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1. APRESENTACAO

A prestagcao adequada dos servigos publicos e a ampliagéo da infraestrutura constituem desafios per-
manentes para os entes da Administragao Publica. A crescente demanda por investimentos, associada
as limitagdes orgamentarias e fiscais dos governos, tem levado a utilizagado cada vez mais frequente de
instrumentos de cooperagéo entre o Poder Publico e a iniciativa privada, especialmente por meio das
concessoes e das parcerias publico-privadas (PPPs).

Nas ultimas décadas, esses modelos passaram a ocupar posicao de destaque na implementacéao de
projetos de infraestrutura e de prestacao de servigos publicos em setores como transportes, sanea-
mento basico, iluminacao publica, mobilidade urbana, residuos sélidos, saude, educacéao e equipa-
mentos publicos.

Entretanto, a celebracdo de uma concessdo ou de uma PPP nao deve ser compreendida como um
objetivo em si mesmo. Esses instrumentos representam apenas uma das alternativas disponiveis para
a implementacao de politicas publicas. Sua utilizagao exige planejamento adequado, estudos consis-
tentes, governanga institucional, capacidade de fiscalizagdo e avaliagcdo permanente dos resultados
alcancados.

A experiéncia nacional e internacional demonstra que projetos bem estruturados podem contribuir sig-
nificativamente para a expansao da infraestrutura, a melhoria da qualidade dos servigos e a geragao de
beneficios para a populagao. Por outro lado, modelagens inadequadas, premissas inconsistentes, dis-
tribuicao ineficiente de riscos ou fragilidades na gestdo contratual podem comprometer a efetividade
da parceria e gerar custos elevados para usuarios e para o proprio Poder Publico.

Nesse contexto, a atuagao preventiva dos érgaos publicos responsaveis pelo planejamento, estrutura-
¢cao, contratacao, regulacao e fiscalizagao dos projetos assume papel fundamental para o sucesso das
concessodes e das PPPs.

Cristiana de Castro Moraes
Presidente do TCESP

1.1. Objetivo do Manual

Este Manual foi elaborado com a finalidade de oferecer orientagao técnica aos érgédos e entidades ju-
risdicionados ao Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo acerca das principais etapas relacionadas
as concessodes e as parcerias publico-privadas.

O documento busca reunir conceitos fundamentais, fundamentos juridicos, boas praticas e orienta-
coOes aplicaveis as diferentes fases do ciclo de vida dos projetos, desde a identificagdo da necessidade
publica até a gestao e o encerramento dos contratos.

O objetivo nao é substituir a legislagéo vigente, os regulamentos setoriais ou os entendimentos dos
orgdos competentes. Tampouco se pretende apresentar modelos uUnicos ou solugbes padronizadas
para todos o0s casos.

Ao contrario, o manual procura fornecer referéncias que auxiliem gestores publicos na tomada de

decisdes fundamentadas, transparentes e compativeis com as caracteristicas especificas de cada
empreendimento.

Parte 1 - Aspectos Gerais 7



1.2. Publico-Alvo

O presente manual destina-se especialmente a:

e Prefeitos, secretarios e dirigentes municipais;
e Gestores estaduais responsaveis por projetos de infraestrutura;

e Servidores das areas de planejamento, finangas, administragéo, engenharia, juridica e controle
interno;

e Membros de comissdes de contratagéo;

¢ Integrantes de unidades de parcerias e concessoes;

e Agéncias reguladoras;

e Consdrcios publicos;

e Demais agentes envolvidos na estruturacdo, contratacdo e gestao de concessoes e PPPs.

Embora elaborado prioritariamente para os jurisdicionados do Tribunal de Contas do Estado de Sao
Paulo, seu conteudo pode ser utilizado por qualquer instituicao publica interessada em aperfeigoar
seus processos de planejamento e gestdo de projetos de parceria com a iniciativa privada.

1.3. Como Utilizar este Manual

As concessodes e as PPPs envolvem temas multidisciplinares que abrangem aspectos juridicos, econ6-
micos, financeiros, regulatoérios, ambientais e de gestéo publica.

Por essa razao, recomenda-se que o manual seja utilizado ndo apenas como material de consulta pon-
tual, mas também como referéncia para a organizacao das diferentes etapas do projeto.

A estrutura do documento acompanha, de forma geral, o ciclo de vida das concessdes e das PPPs,
permitindo ao leitor compreender a sequéncia légica das decisoes e atividades necessarias para aim-
plementacdo de um empreendimento.

De forma resumida, esse ciclo compreende:

. Planejamento e definigdo da politica publica;

. Escolha do modelo de contratacéao;

. Estruturacéo e elaboracéo dos estudos de viabilidade;
. Alocacéo de riscos e modelagem contratual;

. Licitacao e contratacéo;

. Regulacao, fiscalizacao e gestao contratual;

. Reequilibrios, revisdes e resolucao de controvérsias;

o N O O WON =

. Encerramento e transicao do contrato.

A leitura sequencial favorece a compreensao integrada do processo. Contudo, cada capitulo também
pode ser consultado individualmente para esclarecimento de temas especificos.

Manual de PPPs e Concessoes - TCESP



1.4. Principios Orientadores

Independentemente do setor ou da modalidade contratual adotada, a estruturacao e a gestdo das con-
cessoes e PPPs devem observar alguns principios fundamentais.

Ao longo deste manual, destacam-se especialmente:

e Planejamento adequado;

e Transparéncia;

e Seguranca juridica;

e Sustentabilidade fiscal;

e Eficiéncia administrativa;

e Responsabilizagdo dos agentes publicos;

e Equilibrio econémico-financeiro dos contratos;
e Boa governanca;

e Foco nos resultados para a sociedade.

Esses principios nao devem ser tratados apenas como requisitos formais. Eles constituem elementos
essenciais para assegurar que os projetos produzam beneficios efetivos aos usuarios e atendam ao
interesse publico durante toda a sua vigéncia.

1.5. A Perspectiva do Controle Externo

O Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo acompanha as concessoes e as PPPs sob a perspectiva
da legalidade, legitimidade, economicidade, eficiéncia, efetividade e sustentabilidade das decisdes
publicas.

Nesse contexto, a andlise realizada pelos 6rgdos de controle nao se limita a verificagao da existéncia de
documentos ou da observancia de formalidades legais.

A avaliagdo também envolve aspectos como:

e qualidade do planejamento;
e consisténcia dos estudos;

adequacao das premissas adotadas;

coeréncia da modelagem;

distribuicdo dos riscos;

sustentabilidade fiscal;

capacidade de fiscalizagao do contrato;

efetiva geragéo de beneficios para a sociedade.

Por essa razéo, os gestores publicos devem compreender que a qualidade da documentacgao produzi-
da durante a estruturagao do projeto € tdo importante quanto a prépria execugao contratual.

Projetos bem planejados e devidamente fundamentados tendem a apresentar maior seguranca juridi-
ca, melhor desempenho e menor probabilidade de conflitos durante sua execucgao.

Parte 1 - Aspectos Gerais 9
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1.6. Mensagem Final

Concessoes e parcerias publico-privadas sédo instrumentos relevantes para aimplementacéao de politi-
cas publicas e para a ampliagcao da infraestrutura necessaria ao desenvolvimento econémico e social.

Seu sucesso, contudo, depende menos da escolha do modelo contratual e mais da qualidade do pla-
nejamento, da governancga, da estruturacao dos estudos, da adequada alocacao de riscos e da capaci-

dade institucional do Poder Publico para gerir contratos de longo prazo.

Assim, a principal mensagem deste manual pode ser resumida em uma premissa simples:

Essa perspectiva orientara todos os capitulos seguintes.

Manual de PPPs e Concessoes - TCESP



2. CONCESSOES E PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS: CON-
TEXTO, EVOLUGCAO E FINALIDADE

Ao final da leitura deste capitulo, o gestor publico devera ser capaz de:

compreender a finalidade das concessdes e PPPs;

identificar as diferencas entre esses instrumentos e a contratacgéo tradicional;
compreender a evolugdo do modelo no Brasil;

reconhecer situagdes em que a utilizacdo de concessdes ou PPPs pode ser adequada;
compreender que a escolha do modelo deve decorrer de planejamento e analise técnica.

2.1. Por que as concessoes e PPPs sao utilizadas?

A ampliacao da infraestrutura e a melhoria dos servigos publicos exigem investimentos continuos, ca-
pacidade de gestdo e planejamento de longo prazo. Ao mesmo tempo, os entes publicos enfrentam
limitagbes orgcamentarias, restricdes fiscais e crescente demanda da sociedade por servigos mais efi-
cientes e de melhor qualidade. Nesse contexto, as concessoes e as parcerias publico-privadas (PPPs)
constituem instrumentos que permitem a cooperacao entre o Poder Publico e a iniciativa privada para
aimplementacao e operacdo de projetos de interesse publico.

Esses instrumentos nao representam uma transferéncia das responsabilidades do Estado a iniciativa
privada. Mesmo quando a execugao de determinado servigo é delegada a um parceiro privado, per-
manecem sob responsabilidade do Poder Publico fungdes essenciais como planejamento, regulagao,
fiscalizagao, definigdo de politicas publicas e controle dos resultados obtidos.

A utilizacdo de concessdes e PPPs deve ser compreendida como uma alternativa de provisao de in-
fraestrutura e servigos publicos, e ndo como uma finalidade em si mesma. A decisao de utiliza-las deve
decorrer de avaliacao técnica que demonstre sua conveniéncia em comparagado com outras formas de
execucao, como a administracao direta ou a contratacao publica tradicional.

2.2. Breve evolucgao histérica

Embora frequentemente associadas as reformas administrativas das Ultimas décadas, as concessoes
possuem raizes histéricas muito anteriores.

Registros histdricos indicam que diversas civilizagdes utilizaram mecanismos de delegacao de ativida-
des publicas a particulares. No Império Romano, por exemplo, determinadas atividades relacionadas
a arrecadacao de tributos, a construgao de estradas e a exploragcao de infraestrutura eram executadas
mediante autorizacdes concedidas pelo Estado.

Durante os séculos XVIII e XIX, com a expansao do comércio internacional e o avango da Revolucao
Industrial, diversos paises passaram a adotar concessoes para viabilizar investimentos em ferrovias,
portos, canais de navegacao, sistemas de agua e iluminagao publica. A iniciativa privada passou a de-
sempenhar papel relevante na implantagcdo de empreendimentos que exigiam grandes volumes de ca-
pital e conhecimento técnico especializado.

Ao longo do século XX, especialmente apds a Segunda Guerra Mundial, observou-se um periodo de
expansao da atuacao direta do Estado na economia, com forte participacao estatal em setores estra-

Parte 1 - Aspectos Gerais 11
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tégicos de infraestrutura. Entretanto, a partir da década de 1980, diversos paises iniciaram reformas
voltadas a modernizacéo da gestdo publica e a ampliacdo da participagédo privada na prestacao de
servigos publicos.

Nesse movimento destacaram-se modelos baseados em contratos de longa duragao, remuneragao
vinculada ao desempenho e compartilhamento de riscos entre os setores publico e privado, caracte-
risticas que posteriormente influenciaram o desenvolvimento das modernas PPPs.

2.3. Evolucao das concessoes e PPPs no Brasil

No Brasil, a expansdo das concessdes e das PPPs esta diretamente relacionada a necessidade de am-
pliar investimentos em infraestrutura e aperfeicoar a prestagédo dos servigos publicos.

Até o final da década de 1980 predominava um modelo baseado na execucgéao direta de diversos ser-
vigos por empresas estatais e 6rgaos publicos. A partir da década de 1990, iniciou-se um processo de
reformas institucionais voltado a redefinicdo do papel do Estado e ao fortalecimento da participagéo
privada em determinados setores econdmicos.

Um marco importante desse processo foi a edicao da Lei n® 8.987/1995, que regulamentou o regime de
concessoes e permissdes de servicos publicos previsto no artigo 175 da Constituicao Federal. Anorma
estabeleceu os direitos e deveres das partes envolvidas e consolidou principios fundamentais como
continuidade, eficiéncia, modicidade tarifaria e equilibrio econémico-financeiro dos contratos.

As concessdes comuns permitiram a ampliagdo da participagdo privada em setores como: rodovias;
ferrovias; aeroportos; portos; energia elétrica; telecomunicagdes; saneamento basico; transportes;
entre outros.

Posteriormente verificou-se que determinados projetos, embora socialmente relevantes, ndo possuiam
receitas suficientes para viabilizar sua execugdo apenas com a cobranga de tarifas dos usuarios. Essa
realidade motivou a criagcao das Parcerias Publico-Privadas (PPPs), instituidas pela Lei n®11.079/2004.

A partir dessa legislacao passaram a existir mecanismos que permitem a complementacao da remune-
racao do parceiro privado por meio de contraprestacoes publicas, ampliando as possibilidades de im-
plementacao de projetos em setores como saude, educacao, mobilidade urbana, iluminacao publica,
residuos soélidos e infraestrutura social.

Mais recentemente, iniciativas como o Programa de Parcerias de Investimentos (PPIl), a modernizagéao
dos marcos regulatérios e a ampliagao da participagéo dos entes subnacionais contribuiram para con-
solidar o modelo como importante instrumento de investimento publico e desenvolvimento econémico.

Principais marcos legais

Ano Marco

1988 Constituicao Federal (art. 175)

1995 Lei n®8.987/1995 (Concessodes)

1995 Lei n®9.074/1995

2000 Lei de Responsabilidade Fiscal

2004 Lein®11.079/2004 (PPPs)

2016 Programa de Parcerias de Investimentos (PPI)

Manual de PPPs e Concessoes - TCESP



Ano Marco

2017 Lein® 13.448/2017 (Relicitagéo)
2020 Novo Marco Legal do Saneamento
2021 Lein®14.133/2021

2.4. O que diferencia uma concessao de uma contratacao tradicional?

Nas contratacdes publicas tradicionais, o Poder Publico normalmente contrata separadamente proje-
tos, obras, fornecimentos e servigos, realizando os investimentos com recursos proprios e assumindo
parcela significativa dos riscos relacionados a execugdo do empreendimento.

Nas concessoes e PPPs, por outro lado, busca-se integrar atividades de projeto, financiamento, im-
plantacao, operacado e manutencado em uma estrutura contratual Unica e de longo prazo. Essa caracte-
ristica cria incentivos para que as decisbdes sejam tomadas considerando todo o ciclo de vida do ativo
ou servigo publico.

Outra diferencga relevante refere-se a distribuigdo dos riscos. Enquanto nas contratagoes tradicionais
diversos riscos permanecem integralmente sob responsabilidade da Administragdo Publica, nas con-

cessoes e PPPs procura-se atribuir cadarisco a parte que possua melhores condigées de administra-lo.

Além disso, € comum que a remuneragao esteja associada ao desempenho efetivamente alcangado,
estimulando a manutencéo dos niveis de qualidade ao longo de toda a vigéncia contratual.

Comparacgéao simplificada dos modelos

Aspecto Contratacao Tradicional Concessao/PPP
Investimento inicial Predominantemente publico Predominantemente privado
Prazo contratual Curto ou médio Longo prazo
Operagao e manutencao Contratagdes separadas Integradas
Remuneracéo Execucao da obra ou servigo Resultado e desempenho
Riscos Maior parcela com o Estado Compartilhados
Fiscalizacao Procedimental Orientada a resultados

2.5. Principais beneficios esperados

Quando adequadamente estruturadas, concessdes e PPPs podem contribuir para:

e ampliar a capacidade de investimento em infraestrutura;

acelerar aimplantagcdo de empreendimentos;

incorporar inovagao tecnolégica;

promover ganhos de eficiéncia operacional;
melhorar a qualidade dos servigos prestados;
distribuir riscos de forma mais eficiente;

incentivar a manutengao adequada dos ativos publicos;

aumentar a previsibilidade dos custos ao longo do ciclo de vida do projeto.
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Esses beneficios, entretanto, ndo sdo automaticos. Sua concretizagéo depende da qualidade dos estu-
dos, da governanca institucional, da adequada modelagem contratual e da capacidade de fiscalizagéo
da Administracao Publica.

Beneficios e cuidados

Potencial Beneficio Cuidados Necessarios
Mais investimentos Avaliacao fiscal
Melhoria da qualidade Fiscalizacao efetiva
Ganhos de eficiéncia Boa modelagem

Inovacao tecnolégica Indicadores adequados
Compartilhamento de riscos Matriz bem estruturada

2.6. Limitagoes e cuidados necessarios

Concessoes e PPPs nao constituem a solugédo adequada para todas as necessidades da Administra-
¢ao Publica.

Projetos de pequeno porte, baixa complexidade ou reduzido volume de investimentos podem apresen-
tar melhores resultados quando executados por meio de instrumentos tradicionais de contratagcdo. Da
mesma forma, empreendimentos com riscos excessivamente elevados, baixa capacidade institucio-
nal de fiscalizagdo ou auséncia de fontes sustentaveis de remuneracao podem apresentar dificuldades
significativas de implementacéao.

E importante compreender que a participacdo privada nao elimina riscos nem reduz automaticamente
os custos dos projetos. Em muitos casos, a transferéncia de riscos possui preco e pode elevar a
remuneracao exigida pelos investidores. Por essa razao, a escolha do modelo deve sempre ser
fundamentada em estudos técnicos consistentes e comparagdes objetivas entre as alternativas
disponiveis.

2.7. Mensagem-chave para o gestor publico

Antes de discutir aspectos juridicos, modelagens contratuais ou procedimentos licitatérios, o gestor
deve compreender uma premissa fundamental:

A pergunta correta ndo é se um projeto pode ser realizado por meio de uma con-
cessao ou PPP. A pergunta correta é qual alternativa é capaz de entregar os me-
lhores resultados para a sociedade, considerando custos, riscos, qualida-
de dos servigos, capacidade institucional e sustentabilidade fiscal.

Essa logica orientara os capitulos seguintes deste Manual e constitui o ponto de partida para qualquer
processo de planejamento de concessoes e parcerias publico-privadas.
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3. FUNDAMENTOS JURIDICOS E INSTITUCIONAIS DAS CON-
CESSOES E PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS

Ao final deste capitulo, o gestor publico devera ser capaz de:

compreender os fundamentos constitucionais das concessdes e PPPs;

identificar as principais normas aplicaveis;

compreender a distribuicdo de competéncias entre os entes federativos;

reconhecer o papeldas agéncias reguladoras, 6rgaos de controle e estruturas de governancga;
identificar os principais requisitos institucionais para a implantagao de projetos de parceria.

3.1. Introducao

As concessodes e as parcerias publico-privadas constituem instrumentos juridicos por meio dos quais
o Poder Publico pode promover a execucao indireta de servigos publicos e infraestrutura, mantendo a
responsabilidade pela formulacao das politicas publicas, pela regulagcao dos servicos, pela fiscaliza-
cao dos contratos e pela protegdo dos usuarios.

Embora frequentemente analisadas sob a perspectiva contratual, as concessdes e PPPs sdo, antes de
tudo, mecanismos de implementacao de politicas publicas. Seu funcionamento depende da existén-
ciade um ambiente institucional capaz de planejar, estruturar, contratar, monitorar e controlar projetos
complexos durante periodos que podem ultrapassar trés décadas.

A compreenséao dos fundamentos constitucionais, legais e institucionais das parcerias é essencial

para assegurar a legitimidade das decisdes publicas, reduzir riscos juridicos e fortalecer a governancga
dos projetos.

3.2. O papel do Estado nas concessoes e PPPs

A Constituicao Federal atribui ao Estado a responsabilidade pela prestacao dos servigos publicos, ad-
mitindo sua execugéao direta ou indireta.

Quando o Poder Publico celebra uma concessao ou PPP, transfere ao parceiro privado a execugao de
determinadas atividades relacionadas a construgéo, operagdo ou manutengéao de infraestrutura e ser-
vigos, mas néo transfere a titularidade do servigco nem sua responsabilidade perante a sociedade.

Assim, permanecem sob responsabilidade estatal:

e aformulagdo das politicas publicas;

o planejamento do servico;

aregulacao setorial;

a fiscalizacdo contratual;

a protegdo dos usuarios;

a garantia da continuidade dos servigos;

a avaliacao dos resultados alcancados.
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Essa caracteristica distingue as concessdes e PPPs de outras formas de atuagcéo econdémica e reforca
a necessidade de capacidade institucional permanente ao longo de toda a vigéncia contratual.

Ponto de Atencao

A delegacao da execucao do servico nao afasta a responsabilidade do Poder Publico. Quanto mais
complexa a concessao ou PPP, maior tende a ser a necessidade de planejamento, regulagao e fiscali-
zacao qualificada.

3.3. Fundamentos constitucionais das concessoes e PPPs

O principal fundamento constitucional das concessoes encontra-se no artigo 175 da Constituicao Fe-
deral, segundo o qual compete ao Poder Publico prestar os servigos publicos diretamente ou sob re-
gime de concessdo ou permissédo, sempre mediante licitagdo. O proprio dispositivo determina que a
legislagdo regulamente aspectos essenciais como o regime juridico das concessionarias, os direitos
dos usuarios, a politica tarifaria e a obrigagdo de manutengéo de servigo adequado.

O artigo 175 representa um dos pilares do modelo brasileiro de delegacéo de servigos publicos. Nele
estdo presentes trés premissas fundamentais:

1. aresponsabilidade pela prestacao dos servicos permanece publica;
2. aexecucao pode ser delegada a particulares;
3. aselecao do operador privado exige procedimento licitatorio.

O modelo constitucional procura conciliar a busca por eficiéncia e investimentos privados com a pre-
servagao do interesse publico, da continuidade do servigo e dos direitos dos usuarios.

Além do artigo 175, diversos outros dispositivos constitucionais influenciam diretamente as conces-
sbes e PPPs.

Principios da Administragcao Publica

O artigo 37 da Constituicao Federal estabelece os principios da legalidade, impessoalidade, moralida-
de, publicidade e eficiéncia, que devem ser observados em todas as fases do ciclo de vida dos projetos.

Legalidade

Toda atuacao administrativa deve possuir fundamento normativo adequado. A escolha da moda-
lidade contratual, a modelagem da parceria, os procedimentos licitatérios e a gestdo do contrato
devem observar a legislacao aplicavel.

Impessoalidade
Os projetos devem ser estruturados com foco no interesse publico, vedando direcionamentos ou
favorecimentos indevidos.

Moralidade
A administracdo dos contratos deve observar padrdes elevados de integridade, boa-fé e ética
publica.

Publicidade

A transparéncia é condicao indispensavel para o controle social, institucional e jurisdicional das
parcerias.
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Eficiéncia
As concessodes e PPPs somente se justificam quando contribuirem para a melhoria dos resultados
entregues a sociedade.

Controle e fiscalizagao

Os artigos 70 e 71 da Constituicao Federal estabelecem os fundamentos do sistema de controle da
Administracdo Publica e das competéncias dos Tribunais de Contas. Esses dispositivos justificam
o0 acompanhamento das concessdes e PPPs sob perspectivas como legalidade, legitimidade, eco-
nomicidade, eficiéncia e efetividade.

O controle exercido sobre as parcerias nao se limita a conformidade formal dos atos administrati-
vos. Também envolve a avaliagdo da qualidade do planejamento, da sustentabilidade dos modelos
adotados e dos resultados efetivamente alcancados.

Reparticdo de competéncias

A Constituicao também estabelece a distribuicdo de competéncias entre Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios.

A titularidade do servigo publico é elemento determinante para a realizagdo da concessao ou PPP,
pois somente o ente responsavel pela prestagédo do servigo pode promover sua delegacao.

Ponto de Atencéo

Antes de iniciar estudos para uma concessao ou PPP, é indispensavel verificar a competéncia constitu-
cional e legal do ente para organizar, prestar e delegar o respectivo servigo publico.

3.4. Direitos dos usuarios e servico adequado

A Constituicao Federal atribui especial relevancia a protecao dos usuarios dos servigcos concedidos.

O artigo 175 determina que a legislacao discipline os direitos dos usuarios e a obrigagdo de manuten-
cao de servigco adequado.

Sob essa perspectiva, a finalidade central da concessao ou PPP nao é a celebracdo do contrato, mas a
entrega de servigos adequados a populagao.

O conceito de servico adequado envolve, entre outros aspectos:

e regularidade;

e continuidade;

e eficiéncia;

e seguranca;

e atualidade tecnolédgica;

e generalidade do atendimento;

e cortesia no atendimento aos usuarios;
e modicidade tarifaria.

Todos os instrumentos de governancga, fiscalizacao e regulagcdo devem ser estruturados considerando
esses objetivos.
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Ponto de Atencéo

O usuario é o destinatario final da politica publica. A avaliagdo do sucesso de uma concessao ou PPP
deve considerar os resultados efetivamente entregues a populagao.

3.5. Competéncias dos entes federativos

A possibilidade de delegacdo de um servigo publico decorre da titularidade constitucional desse
servigo.

De forma simplificada:

e a Uniao é titular de diversos servigcos de interesse nacional, como aeroportos, portos, teleco-
municacoes e determinadas ferrovias;

e 0s Estados exercem competéncias relacionadas, por exemplo, ao transporte intermunicipal e
as rodovias estaduais;

e 0s Municipios normalmente respondem pelos servicos de interesse local, como transporte co-
letivo urbano, iluminacao publica e diversos servicos de saneamento.

Além das competéncias individuais, a Constituicdo permite mecanismos de cooperacao interfederati-
va e gestao associada de servigos publicos, especialmente relevantes em setores como saneamento,
residuos soélidos e mobilidade regional.

A correta identificacao da titularidade constitui requisito indispensavel para a validade da futura parceria.

3.6. Estrutura normativa das concessoes e PPPs

O regime juridico das concessodes e PPPs é formado por um conjunto integrado de normas constitucio-
nais, legais e regulatorias.

A compreensédo dessa estrutura é essencial para a adequada modelagem e execucgao dos contratos.
Constituicao Federal

A Constituicao estabelece as bases do sistema brasileiro de delegacao de servigos publicos, os princi-
pios da Administragcao Publica e a reparticao de competéncias entre os entes federativos.

Lei n°® 8.987/1995
A Lei de Concessodes regulamenta o artigo 175 da Constituicdo Federal e disciplina o regime geral das
concessoOes e permissoes de servigos publicos. A norma define conceitos fundamentais como poder

concedente, concessao, servigo adequado, direitos dos usuarios, fiscalizagdo e formas de extingéo
contratual.

Entre seus principios estruturantes destacam-se:

e prestacao de servigo adequado;
e delegacao por prazo determinado;
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e execugao por conta e risco do concessionario;
e necessidade de licitacao;
e fiscalizacdo permanente pelo poder concedente.

Lei n®9.074/1995

Complementa o regime das concessdes ao disciplinar aspectos relacionados as outorgas, prorroga-
cOes e organizacao de determinados setores regulados. Sua aplicagéo é especialmente relevante em
varios projetos de infraestrutura.

Lein®11.079/2004

A Lei das PPPs instituiu normas gerais para licitagdo e contratacao de parcerias publico-privadas em
todos os entes federativos. A norma definiu as modalidades de concessao patrocinada e concessao
administrativa e introduziu mecanismos especificos de governanca, garantias e reparticdo de riscos.

A legislagdo também exige:

¢ avaliacdo de impactos fiscais;

e definicdo objetiva da reparticdo de riscos;

e mecanismos de remuneragéo vinculados ao desempenho;

e demonstracao da conveniéncia e oportunidade da contratacao.

Lei Complementar n® 101/2000

A Lei de Responsabilidade Fiscal exerce papel central no regime das PPPs ao exigir compatibilidade
entre os compromissos assumidos e a capacidade financeira do ente publico.

Sua observancia busca prevenir situacdes em que obrigagdes de longo prazo comprometam a susten-
tabilidade das financas publicas.

Lei n°®14.133/2021

A Nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos possui aplicagéo subsididria em diversos aspec-
tos procedimentais das concessoes e PPPs. A norma também introduziu instrumentos importantes
para projetos complexos, como o dialogo competitivo.

Ha ainda legislagOes especificas dos entes, a exemplo:

Esfera Norma Tema principal Relevancia para concessoes e PPPs

Permite a atuagédo conjunta de diferen-

Lein°® . .
tes entes federativos, especialmente

11.107/2005-Lei Cooperagao interfedera-

Federal .. . ~ . relevante para projetos e servigos que
dos Consorcios tiva e gestdo associada . L
- ultrapassam os limites territoriais de um
Publicos L.
Unico ente.
- . Institui mecanismos destinados a amplia-

Lein Programa de Parcerias - N - .

Federal cao e a coordenacao das politicas fede-

13.334/2016 de Investimentos — PPI . . R .
rais de parcerias com a iniciativa privada.
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Esfera

Federal

Estado de
Sao Paulo

Estado de
Sao Paulo

Estado de
Sao Paulo

Estado de
Sao Paulo

Estado de
Sao Paulo

Estado de
Sao Paulo

Norma

Lein®
13.448/2017

Lei Estadual n®
9.361/1996

Lei Estadual n®
11.688/2004

Lei Estadual n®
16.933/2019

Decreto n®
48.867/2004

Decreto n®
67.443/2023

Decreto n®
67.759/2023

Legislacao setorial

Além das normas gerais, os projetos devem observar a legislacao especifica do setor correspondente.

Tema principal

Prorrogacao e relicitagéo
de contratos de parceria

Programa Estadual de
Desestatizagcdo - PED

Programa Estadual de
PPPs

Prorrogacéo e relicitacéo
de contratos de parceria

Regulamentacéo do Pro-
grama Estadual de PPPs
(Lei 11688/2004)

Programa de Parcerias
de Investimentos do
Estado de Sdo Paulo

- PPI-SP

Estudos e participagéao
dainiciativa privada

Relevancia para concessoes e PPPs

Disciplina mecanismos destinados a
continuidade, reestruturagéo e eventual
relicitagdo de contratos nos setores
abrangidos pela norma.

Estabelece diretrizes para a participagcao

dainiciativa privada na prestacgéao de ser-

vigos publicos e na implantagao e explo-
racao de infraestrutura.

Define as bases para a celebragao de
PPPs e estabelece mecanismos para a
selecgao, estruturagdo e acompanhamen-
to dos projetos.

Disciplina mecanismos relacionados a
prorrogacao e a relicitagado de contratos
de parceria no ambito estadual.

Regulamenta aspectos operacionais e
institucionais relacionados a implemen-
tacado das PPPs no Estado de Sao Paulo.

Institui o PPI-SP e fortalece a coordena-
¢ao e a estruturagao da politica estadual
de concessodes, PPPs e desestatizagoes.

Disciplina procedimentos para a realiza-
c¢ao de estudos relacionados a projetos
de parceria e desestatizagao, incluindo o
chamamento publico.

Dependendo do objeto da parceria, poderdo incidir normas relacionadas a:

e saneamento basico;

e mobilidade urbana;

e rodovias;

e energia elétrica;

e portos;

e aeroportos;

e residuos solidos;

e iluminagéao publica.

A integracao entre normas gerais e legislacao setorial € indispensavel para a correta modelagem

contratual.
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3.7. O regime juridico das PPPs

As parcerias publico-privadas foram introduzidas no ordenamento juridico brasileiro para permitir a
implementacéo de projetos cuja viabilidade ndo pode depender exclusivamente da cobranca de tarifas
dos usuarios.

Nos termos da Lei n® 11.079/2004, PPP é o contrato administrativo de concessao, na modalidade pa-
trocinada ou administrativa.

A concessao patrocinada combina receitas tarifarias com contraprestacdes publicas.

A concessao administrativa caracteriza-se pela remuneracdo integral do parceiro privado pelo Poder
Publico, que atua como usuario direto ou indireto do servigo.

As PPPs distinguem-se das concessdes comuns por envolverem maior participagao financeira do Esta-

do, exigindo mecanismos adicionais de governanca, responsabilidade fiscal e gestdo de riscos.

3.8. Sustentabilidade fiscal e responsabilidade financeira

Contratos de concessao e PPP costumam produzir efeitos financeiros que ultrapassam diversas ges-
tdes governamentais.

Por essa razao, sua estruturacao exige avaliacao rigorosa dos impactos fiscais de curto, médio e longo
prazo.

Uma decisdao adequadamente fundamentada deve considerar:

e capacidade de pagamento do ente publico;
e riscos fiscais associados ao contrato;

compatibilidade com instrumentos de planejamento;

sustentabilidade das obrigacdes futuras;

impacto sobre outras politicas publicas.

Ponto de Atencao

A contratacdo de uma PPP nao elimina custos publicos. Ela apenas altera sua forma de distribuicao ao
longo do tempo. A sustentabilidade fiscal deve permanecer como requisito permanente da parceria.

3.9. Governanca institucional

A experiéncia brasileira demonstra que a qualidade institucional frequentemente exerce influéncia
maior sobre o desempenho das concessdes e PPPs do que a prépria qualidade dos contratos.

Uma estrutura adequada de governancga deve assegurar:

e definicdo clara de competéncias;
e coordenacgao entre areas técnicas;
e registro formal das decisées;
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e gestdo de riscos;
e transparéncia;
e continuidade administrativa.

Projetos de longa duracéo exigem instituicbes capazes de sobreviver as mudangas de governo e preser-
var a memaria organizacional da parceria.

A Governanga envolve a participagdo e comunicagéo cruzada entre varios Orgdos. A tabela a seguir
apresenta uma estrutura de érgdos normalmente envolvidos:

Estrutura Funcao
Poder Concedente Planejar, contratar e fiscalizar
Agéncia Reguladora Regular e monitorar
Unidade de PPPs Apoiar a estruturacédo
Controle Interno Avaliar riscos e controles
Tribunal de Contas Controle externo
Ministério Publico Defesa do interesse publico

3.10. O papel das agéncias reguladoras

As agéncias reguladoras desempenham fungéo essencial em diversos setores sujeitos a concessao.
Sua atuacao busca promover previsibilidade, estabilidade regulatdria e protecao dos usuarios.

Entre suas principais atribuicdes destacam-se:

fiscalizacao técnica;

monitoramento de indicadores;

analise de investimentos;

revisdo tarifaria;

resolucdo de conflitos;
aplicacao de sancgdes;
regulacdo da qualidade dos servigos.

A existéncia de uma regulacgao técnica e estavel contribui para reduzir riscos e aumentar a seguranga
juridica dos projetos.

3.11. Cooperacao institucional

A estruturacao e a gestao de concessdes e PPPs exigem atuacao coordenada de diferentes 6rgaos e
unidades administrativas.

Normalmente participam do processo:
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e areas de planejamento;
e unidades de PPP;

e secretarias setoriais;

e Orgaos juridicos;

e controle interno;

e agéncias reguladoras;
e 6rgaos de fiscalizagao.

A integracao dessas estruturas constitui fator determinante para o sucesso da parceria.

3.12. Mensagem-chave para o gestor publico

As concessdes e PPPs ndo sdo sustentadas apenas por estudos financeiros ou contratos bem redigidos.

Elas dependem de fundamentos constitucionais solidos, observancia rigorosa da legislagéo, respon-
sabilidade fiscal e instituicdes capazes de exercer adequadamente suas func¢des de planejamento, re-
gulacéo, fiscalizag&o e controle.

Uma boa concessao ou PPP comega com um bom projeto. Mas somen-
te instituicoes fortes e governanca adequada sao capazes de garan-
tir seu sucesso ao longo de todo o ciclo de vida contratual.
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4. MODALIDADES DE CONCESSAO E PARCERIAS
PUBLICO-PRIVADAS

Ao final deste capitulo, o gestor publico devera ser capaz de:

identificar as principais modalidades de concesséo e PPP;

compreender as diferengas entre concessdo comum, concessio patrocinada e concessao
administrativa;

identificar as fontes de remuneragao de cada modelo;
compreender os riscos e as responsabilidades envolvidos;

reconhecer quais caracteristicas dos projetos podem indicar maior adequacgao a cada
modalidade.

4.1. Introducao

Uma vez compreendidos os fundamentos constitucionais e legais das concessdes e PPPs, o passo
seguinte consiste em identificar qual modelo contratual € mais adequado para atender a necessidade
publica identificada.

O ordenamento juridico brasileiro ndo prevé uma Unica forma de parceria entre o Poder Publico e a
iniciativa privada. Ao contrario, ha diferentes modalidades contratuais, cada uma concebida para res-
ponder a determinados contextos econémicos, financeiros e institucionais.

A correta escolha da modalidade contratual representa uma das decisdes mais importantes de toda a
estruturacao do projeto. Uma escolha inadequada pode comprometer a sustentabilidade financeirada
parceria, reduzir o interesse do mercado, aumentar riscos fiscais ou dificultar a entrega dos resultados
esperados para a populagao.

Por essa razao, a definicao do modelo contratual ndo deve decorrer de preferéncia administrativa, ex-
periéncia anterior ou tendéncia de mercado. Ela deve resultar de analise técnica fundamentada, consi-
derando as caracteristicas especificas do empreendimento, as fontes de receita disponiveis, os riscos
envolvidos e os objetivos da politica publica.

4.2. As modalidades de delegacao previstas no ordenamento juridico
brasileiro

A Constituicdo Federal admite a prestacao indireta de servigcos publicos por meio de concessoes e
permissdes, mediante licitacdo. O desenvolvimento desse comando constitucional ocorreu principal-
mente por meio da Lei n® 8.987/1995, que instituiu o regime geral das concessodes e permissdes de
servigos publicos, e da Lei n® 11.079/2004, que criou as parcerias publico-privadas.

Atualmente, os principais modelos utilizados para delegacéo de infraestrutura e servigos publicos séo:

e concessao comum;
e concessao patrocinada;
e concessao administrativa.
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Embora frequentemente agrupadas sob a expressao “concessodes e PPPs”, essas modalidades pos-
suem regimes juridicos distintos, especialmente quanto a forma de remuneragéao, a distribuicdo de
riscos e a participacéao financeira do Poder Publico.

4.3. Concessao comum

A concessao comum representa o modelo classico de delegacao disciplinado pela Lei n® 8.987/1995.

Segundo a legislacao, trata-se da delegacao da prestacdo de servigo publico, precedida ou ndo da
execucao de obra publica, realizada mediante licitacao, por prazo determinado, por conta e risco do
concessionario.

Nesse modelo, a remuneragao do parceiro privado decorre essencialmente da exploragédo econémica
do servico.

Em regra, o concessionario recupera seus investimentos e obtém retorno econémico mediante:

cobranca de tarifas dos usuarios;

receitas acessorias;

exploragcao econdmica de ativos vinculados ao projeto;

receitas comerciais autorizadas contratualmente.

Nao ha contraprestagcdo pecuniaria regular do Poder Publico destinada a complementar a remunera-
cao do concessionario. Essa é precisamente a principal caracteristica que distingue a concessao co-
mum das PPPs.

Sao exemplos tradicionais de concessdao comum:

e rodovias pedagiadas;

e aeroportos;

e portos;

e terminais logisticos;

e determinados sistemas de saneamento;
e distribuigdo de energia elétrica.

Caracteristicas da Concessao Comum:

Aspecto Caracteristica
Base legal Lein®8.987/1995
Fonte principal de receita Tarifa dos usuarios
Contraprestacao publica Nao
Participacéao financeira do Estado Limitada
Exposicdo ao risco de demanda Maior
Necessidade de usuarios pagantes Elevada
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Ponto de Atencéo

A existéncia de usuarios pagantes nao é suficiente para justificar uma concessdo comum. E necessario
demonstrar que as receitas esperadas permitem sustentar os investimentos, a operagdo e a manuten-
¢ao do servigo durante toda a vigéncia contratual.

4.4. Concessao patrocinada

A concesséo patrocinada foi criada pela Lei n® 11.079/2004 como uma modalidade especifica de par-
ceria publico-privada.

De acordo com a legislacao, trata-se da concessao de servigcos publicos ou obras publicas em que,
além da tarifa cobrada dos usuarios, ha contraprestagcao pecuniaria do parceiro publico ao parceiro
privado.

Nesse modelo, a receita tarifaria existe, mas nao é suficiente para garantir a viabilidade integral do
empreendimento.

O Poder Publico complementa a remuneragédo do parceiro privado mediante pagamentos vinculados
as regras estabelecidas no contrato.

Essa estrutura permite viabilizar projetos que apresentam elevado interesse social, mas cuja capa-
cidade de geracao de receitas proprias se mostra insuficiente para atrair investimentos privados em
condicdes adequadas.

Quando a concessao patrocinada costuma ser utilizada?

A concesséao patrocinada costuma ser considerada quando:

e ha usuadrios identificaveis;

existe capacidade de cobranca tarifaria;

a tarifa socialmente aceitavel ndo cobre todos os custos do projeto;

o empreendimento gera beneficios publicos relevantes;

ha necessidade de compartilhamento da remuneracéo entre usuarios e Poder Publico.

Sao exemplos frequentemente associados a esse modelo:

e sistemas metroferroviarios;

e corredores de transporte coletivo;

e projetos de mobilidade urbana;

e determinados sistemas de saneamento;

e infraestrutura social com geragao parcial de receitas proprias.

Por se tratar de uma PPP, sujeita-se as exigéncias adicionais previstas na legislagao especifica, incluin-
do regras relacionadas a responsabilidade fiscal, reparticao de riscos, garantias publicas e governancga
contratual.
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Caracteristicas da Concessao Patrocinada:

Aspecto Caracteristica
Base legal Lein®11.079/2004
Fonte de receita Tarifa + contraprestacao publica
Participagéo do usuario Sim
Participacao financeira do Estado Sim
Risco de demanda Compartilhado
Complexidade contratual Alta

Ponto de Atencao

A contraprestacao publica ndo deve ser utilizada para corrigir falhas da modelagem econédmico-finan-
ceira. Sua necessidade deve decorrer da prépria estrutura do projeto e ser demonstrada por estudos
técnicos consistentes.

4.5. Concessao administrativa

A concessao administrativa constitui a segunda modalidade de PPP prevista pela Lei n® 11.079/2004.

Segundo a legislagéo, trata-se do contrato de prestagao de servigcos em que a Administragao Publica
figura como usuaria direta ou indireta dos servigos contratados, ainda que envolva obras e fornecimen-
to de bens.

Nesse modelo, a remuneracao do parceiro privado depende predominantemente de pagamentos rea-
lizados pelo Poder Publico.

Nao existe cobranca tarifaria relevante dos usuarios como principal fonte de receita.

Por esse motivo, a sustentabilidade fiscal assume papel ainda mais importante do que nas demais
modalidades.

Situacées em que a concessao administrativa pode ser adequada

A concessdo administrativa costuma ser utilizada em projetos relacionados a chamada infraestrutura
social ou administrativa.

Entre os exemplos mais frequentes destacam-se:

hospitais;

unidades escolares;

centros administrativos;

sistemas de iluminacgao publica;

unidades prisionais;

centrais de atendimento ao cidadéo;

determinados sistemas de gestao de residuos sélidos.
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O objetivo é permitir que o parceiro privado financie, construa, opere e mantenha a infraestrutura, en-
guanto o Poder Publico realiza pagamentos vinculados ao desempenho efetivamente alcangado.

A legislagdao também prevé requisitos especificos para utilizagcédo das PPPs, incluindo valores minimos
de contratacao, prazos minimos de vigéncia e exigéncias relacionadas a responsabilidade fiscal e as
garantias publicas.

Caracteristicas da Concessao Administrativa:

Aspecto Caracteristica
Base legal Lein®11.079/2004
Fonte principal de receita Contraprestacao publica
Cobranca direta dos usuarios Nao
Usuario principal Administragao Publica
Necessidade de garantias publicas Elevada
Dependéncia fiscal do ente publico Maior

Ponto de Atencao

Em concessbes administrativas, a avaliagcao da capacidade fiscal do ente publico é tdo importante
quanto a analise da viabilidade técnica do projeto.

4.6. As principais diferencas entre concessao comum e PPP

Embora compartilhem diversas caracteristicas, concessoes comuns e PPPs foram concebidas para
situacdes distintas.

A principal diferenca esta relacionada a origem da remuneragao do parceiro privado. Enquanto na con-
cessao comum a remuneragao decorre predominantemente da exploragdo econdmica do servigo, nas
PPPs, existe participagao financeira direta do Poder Publico por meio de contraprestagdes pecuniarias.

Ha ainda duas diferengas importantes entre as PPPs e as concess6es comuns: o valor minimo do con-
trato e sua duragéo. Nos termos do art. 2°, 8 4°, incisos | e Il, da Lei n® 11.079/2004, é vedada a cele-
bracdo de PPP com valor inferior a R$ 10 milhées ou com periodo de prestacéo dos servigos inferior a
cinco anos. O art. 59, inciso |, estabelece, ainda, que o prazo de vigéncia do contrato deve ser compa-
tivel com a amortizagcao dos investimentos, observado o limite maximo de 35 anos, incluida eventual
prorrogacao.

Além disso, as PPPs possuem exigéncias adicionais relacionadas a:

avaliacdo de impactos fiscais;

reparticdo objetiva de riscos;

sistemas de garantia;

mecanismos de remuneragao por desempenho;

governancga contratual reforgcada.
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Comparativo Geral:

Aspecto Concesséao Conce.sséo Copc:essés:
Comum Patrocinada Administrativa
Lei principal 8.987/1995 11.079/2004 11.079/2004
Tarifa do usuario Sim Sim Néao
Contraprestacao publica Nao Sim Sim
Usuario paga diretamente Sim Parcialmente Nao
Dependéncia fiscal Baixa Média Elevada
Complexidade contratual Alta Muito alta Muito alta
Necessidade de garantias Menor Média Elevada

publicas

4.7. Aremuneracao dos contratos

A forma de remuneracgéo influencia diretamente a estrutura financeira e os riscos do projeto.

Em concessodes e PPPs, a remuneracao pode decorrer de diferentes fontes:

tarifas pagas pelos usuarios;
contraprestacoes publicas;

receitas acessorias;

exploragdo comercial de ativos;

compartilhamento de receitas extraordinarias.

Acombinacéo dessas fontes deve resultar de estudos técnicos e ndo de decisbes arbitrarias ou prévias.
O objetivo é assegurar a sustentabilidade financeira do projeto sem comprometer a modicidade tarifa-

ria ou a responsabilidade fiscal.

4.8. A escolha da modalidade contratual

A escolha do modelo contratual constitui uma das decisdes centrais do processo de estruturagao.
Essa decisao deve ser precedida de analises relacionadas a:

e demanda pelos servigos;

capacidade de pagamento dos usuarios;
necessidade de subsidios publicos;
riscos do empreendimento;

capacidade fiscal do ente publico;
objetivos da politica publica;

viabilidade econbmico-financeira.

Parte 1 - Aspectos Gerais 29



30

Ponto de Atencéao

A modalidade contratual ndo deve ser escolhida antes da realizagcdo dos estudos de viabilidade. A es-
colha do modelo é consequéncia da analise técnica, e nao seu ponto de partida.

4.9. Limites das concessoes e PPPs

Nem toda necessidade publica exige uma concesséo ou PPP.

Existem situagdes em que a contratagdo tradicional ou a execugéo direta pela Administragédo Publica
podem produzir melhores resultados.

Projetos de pequeno porte, baixa complexidade ou reduzida necessidade de financiamento pri-
vado frequentemente apresentam melhor relagdo custo-beneficio quando executados por meios
convencionais.

A escolha da parceria deve ser sempre comparada as demais alternativas disponiveis.

4.10. Mensagem-chave para o gestor publico

A principallicao deste capitulo é que o ordenamento juridico brasileiro oferece diferentes instrumentos
de delegacao de servigos publicos, cada qual destinado a atender situagdes especificas.

Concessao comum, concessao patrocinada e concessao administrativa nao sdo modelos concorren-
tes entre si. Sdo ferramentas distintas que devem ser utilizadas conforme as caracteristicas do projeto.

A melhor modalidade contratual nao é aquela prevista em um caso de su-
cesso anterior, mas aquela que, depois de uma avaliagao técnica consisten-
te, demonstra maior capacidade de gerar valor publico, assegurar sustenta-

bilidade financeira e entregar resultados efetivos para a sociedade.

O proximo capitulo abordara os mecanismos de governancga, planejamento e tomada de deciséo que
devem orientar a escolha entre essas alternativas e fundamentar a deciséo pela realizagdo de uma
concessao ou PPP.
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5. GOVERNANGA, PLANEJAMENTO E ESCOLHA DO MODE-
LO DE CONTRATAGCAO

Ao final deste capitulo, o gestor publico devera ser capaz de:

compreender aimportancia do planejamento na decisao de realizar uma concessao ou PPP;
identificar os elementos minimos de governanga necessarios para projetos de parceria;
avaliar alternativas de provisédo de servi¢os e infraestrutura;

compreender o conceito de Value for Money (VfM);

reconhecer aimporténcia da capacidade institucional para o sucesso de uma concessao ou
PPP;

estruturar um processo decisorio transparente, fundamentado e compativel com o interesse
publico.

5.1. Introducgao

A decisao de realizar uma concessao ou parceria publico-privada representa uma das escolhas mais
relevantes da Administragcao Publica no campo da infraestrutura e dos servigos publicos.

Trata-se de uma decisdo que produz efeitos por longos periodos, frequentemente superiores a vinte ou
trinta anos, envolvendo compromissos financeiros, regulatérios, operacionais e institucionais que se
estendem por diversas gestdes governamentais.

Por essa razao, optar pela adogéo de uma concessao ou PPP néo deve ser tratada como simples opgéao
contratual. Antes de tudo, ela constitui uma decisao de politica publica.

Uma das principais licdes observadas na experiéncia brasileira e internacional é que projetos bem-su-
cedidos ndao comegam com a elaboragéo do edital ou da minuta contratual. Eles comegam com um
processo estruturado de planejamento, governanca e avaliacao de alternativas.

A escolha do modelo de contratacao deve ser resultado de um processo decisério transparente, funda-

mentado e baseado em evidéncias, capaz de demonstrar que a solucao adotada representa a alterna-
tiva mais adequada para atender as necessidades da sociedade.

Pontos de Atencao

A concessao ou PPP néo deve ser adotada apenas porque existe interesse do mercado ou porque o
ente publico enfrenta restricbes orgcamentarias.

A escolha deve ser tecnicamente demonstrada e adequadamente documentada.

5.2. O planejamento como fundamento da decisao publica

O planejamento ocupa posigéo central no sistema juridico brasileiro.
A Constituicdo Federal estabelece o planejamento como elemento estruturante da atuacao estatal,

associando-o a eficiéncia administrativa, a responsabilidade na gestao publica e a efetividade das po-
liticas governamentais.
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No contexto das concessdes e PPPs, o planejamento nao deve ser compreendido apenas como etapa
preparatoéria da licitagéo.

Ele representa o processo por meio do qual a Administragao Publica:

e identifica necessidades publicas;
define objetivos;

avalia alternativas;

estima custos e beneficios;

analisa riscos;
fundamenta suas decisodes.

A auséncia de planejamento adequado frequentemente esta associada a problemas observados em
diferentes fases da parceria, incluindo:

e baixa atratividade do projeto;

o falhas de modelagem;

e dificuldades de financiamento;

e revisdes contratuais excessivas;

e judicializacéo;

e desempenho insatisfatorio dos servigos.

Nesse contexto, o planejamento constitui mecanismo de prevencao de riscos e de fortalecimento da
qualidade das decis6es publicas.

Ponto de Atencéao

A deficiéncia do planejamento raramente consegue ser corrigida nas fases posteriores do projeto.
Falhas ocorridas no inicio da estruturagdo normalmente acompanham a parceria durante toda sua
vigéncia.

5.3. Fundamentos juridicos da governanga em concessoes e PPPs

A governanca dos projetos de concessao e PPP encontra fundamento em diversos dispositivos do or-
denamento juridico brasileiro.

Além dos principios constitucionais da legalidade, eficiéncia, publicidade e moralidade administrativa,
a governanca esta diretamente relacionada as exigéncias de planejamento, transparéncia, gestao de
riscos e prestacdo de contas presentes em diversos diplomas normativos.

ALein®11.079/2004 incorporou a legislagao brasileira conceitos associados a boa governanga, exigin-
do estudos prévios, avaliagdo de impactos fiscais, adequada distribuicdo de riscos e mecanismos de
monitoramento de desempenho.

A Lei de Responsabilidade Fiscal também exerce papel relevante ao exigir que decisdes de investimen-

to e contratagao sejam compativeis com a sustentabilidade das finangas publicas e com os instrumen-
tos de planejamento governamental.
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Sob a perspectiva institucional, a governanca busca assegurar que as decisdes sejam:

e tecnicamente fundamentadas;

e transparentes;

e documentadas;

e compativeis com o interesse publico;
e fiscalmente sustentaveis.

5.4. A decisao precede a modelagem

Um dos equivocos mais frequentes em projetos de concessao e PPP consiste em partir da premissa de
que a parceria sera necessariamente adotada.

Em uma abordagem adequada, a modelagem contratual deve ser consequéncia da deciséo publica, e
nao o contrario.

A Administragcao Publica deve inicialmente compreender:

e qual problema pretende solucionar;

e quais resultados deseja alcancar;

e quais alternativas estao disponiveis;

e quais riscos estao envolvidos;

e qual solugao oferece melhor relagéo entre custos, beneficios e riscos.

Somente apds essa andlise deve ser avaliada a conveniéncia da utilizagdo de concesséao, PPP ou outro
instrumento de contratacgéao.

Fluxograma - Processo decisorio recomendado
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O que deve orientar a decisao?

Critério Pergunta-chave
Necessidade publica Qual problema precisa ser resolvido?
Qualidade Qual alternativa oferece melhor nivel de servigo?
Eficiéncia Qual modelo tende a gerar melhores resultados?
Riscos Quem possui melhores condicdes para administra-los?
Sustentabilidade Fiscal O ente consegue suportar seus compromissos futuros?
Governancga Existe capacidade institucional para gerir o contrato?

Ponto de Atencao

A pergunta correta nao é “como estruturar uma Concessao ou PPP?”, mas “qual alternativa produz me-
lhores resultados para a sociedade?”.

5.5. Governanca aplicada ao ciclo de vida da parceria

A governanca deve estar presente em todas as fases do projeto. Nao se trata de mecanismo restrito a
fase de planejamento ou a celebracao do contrato.

Uma estrutura de governancga eficaz acompanha todo o ciclo de vida da parceria e isso inclui:

e tomada de deciséo;
e estruturacéo;

e contratacéao;

e gestao contratual;

e fiscalizacao;

e encerramento.

A experiéncia acumulada em diversos setores demonstra que empreendimentos de longa duragéo de-
pendem menos de decisdes pontuais e mais da existéncia de processos institucionais capazes de as-
segurar continuidade e estabilidade ao longo do tempo.

As quatro dimensdées da governanca

Para fins deste Manual, recomenda-se compreender a governangca a partir de quatro dimensdes
complementares.

Governanca da decisao

Relacionada a identificagdo do problema publico e a escolha da solucao mais adequada.

Governanca da estruturacéao

Relacionada a elaboracao dos estudos, analises e documentos que fundamentam a contratacao.

Governanca da contratagao

Relacionada a conducgéao da licitagao e a selegcao do parceiro privado.
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Governanga contratual

Relacionada a fiscalizagao, regulagédo e acompanhamento da execugéo da parceria.

O CICLO DE GOVERNANGA DE PROJETOS PUBLICOS
1. GOVERNANGA DA DECISAO 2. GOVERNANGA DA ESTRUTURAGAO

Responsdvel por decidir se o projeto deve ser Responsdvel pelos estudos técnicos, econdmicos,
realizado e qual modelo deve ser adotado juridicos, ambientais e fiscais.

3. GOVERNANCA DA CONTRATACAO 4. GOVERNANGA CONTRATUAL

Responsével por assegurar competicdo, Responsdvel pelo aoompanhamento, fiscalizago,
transparéncia ¢ adequada selegio da proposta. regulagiio, revisio ¢ avaliagio dos resultados

5.6. Capacidade institucional

Nem toda organizacgao publica possui capacidade institucional para desenvolver e administrar contra-
tos complexos de longo prazo.

A existéncia de uma modelagem robusta ndo elimina a necessidade de estruturas administrativas ca-
pazes de acompanhar sua execugéo.

Antes de iniciar um projeto de concessao ou PPP, recomenda-se avaliar:

e disponibilidade de recursos humanos qualificados;
e experiéncia prévia do ente publico;

capacidade de fiscalizacéo;

estrutura regulatoria existente;

mecanismos de controle interno;

sistemas de monitoramento e informacéao.

Ainsuficiéncia de capacidade institucional constitui um dos principais fatores de risco para o sucesso
das parcerias.

Questobes que o gestor deve avaliar
e O ente possui equipe técnica qualificada?
e Existe estrutura para fiscalizagdo permanente?
e Ha capacidade para analise de reequilibrios?
e Existem competéncias técnicas para acompanhar indicadores?
e Existem mecanismos de preservacdo da memoria institucional?
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e A governanga sobrevivera as mudancgas de governo?
Aresposta a essas questdes deve integrar o processo de tomada de decisao.

Ponto de Atencéo

Uma PPP pode durar trinta e cinco anos. A governanga do projeto deve ser concebida para funcionar
independentemente das mudancas politicas e administrativas que ocorrerdo ao longo desse periodo.

5.7. Avaliagcao das alternativas de provisao

A decisao por realizar uma concessao ou PPP deve ser precedida de andlise comparativa entre diferen-
tes formas de provisao dos servigcos publicos.

Essa avaliacao representa um dos elementos centrais da boa governanca. Nao basta demonstrar que
uma PPP é viavel. E necessario demonstrar que ela é mais vantajosa do que as demais alternativas
disponiveis.

Entre as alternativas que normalmente devem ser consideradas destacam-se:

execucao direta pela Administragao;

contratacao tradicional;

concessao comum;

concessao patrocinada;
concessao administrativa.

Cada uma apresenta vantagens, limitacoes, riscos e custos proprios.
A comparacgao entre essas alternativas deve ser baseada em critérios objetivos e transparentes.

A questao central, portanto, ndo deve ser formulada como “é possivel fazer uma concessao ou PPP?”,
mas como:

Qual alternativa de provisao permite alcancar os objetivos da politica pu-
blica com a melhor combinacao entre custo, qualidade, riscos, sustentabi-
lidade fiscal, eficiéncia e geragao de valor para a sociedade?

Essa mudanca de perspectiva é fundamental.

A Concessao ou PPP nao deve ser utilizada simplesmente porque o Estado néo dispde, no curto prazo,
dos recursos orgamentarios necessarios para realizar determinado investimento. Da mesma forma, a
concessao nao deve ser escolhida apenas porque existe interesse privado no projeto ou porque o setor
privado possui maior capacidade de financiamento. No setor publico argumentos de senso comum ou
frases prontas precisam ser comprovados.
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A literatura especializada é particularmente importante nesse ponto. Engel, Fischer e Galetovic obser-
vam que as PPPs combinam, em um mesmo arranjo contratual, financiamento, construcao, operacao
e manutencao, o que pode produzir ganhos de eficiéncia, mas também cria compromissos de longo
prazo e complexidades proprias. (Cambridge University Press)

No dmbito do controle externo, essa perspectiva ganha importéncia adicional. O Tribunal de Contas nédo
limita sua analise a verificacdo formal de que determinada deciséao foi autorizada por lei ou acompanha-
da dos documentos exigidos. E necessario avaliar se o processo decisério foi suficientemente funda-
mentado, se os estudos sdo consistentes, se as premissas sao verificaveis, se as alternativas foram efe-
tivamente consideradas e se os riscos foram adequadamente identificados, quantificados e alocados.

5.8. Value for Money (VfM)

O conceito de Value for Money (VfM) ocupa posicao central nos modernos processos de avaliagédo de
projetos de infraestrutura.

Embora ndo possua definigcdo unica, pode ser compreendido como a obtengao do melhor valor possi-
vel para a sociedade a partir dos recursos empregados.

O conceito vai além da simples comparacao de custos. A andlise deve considerar simultaneamente:

e custos ao longo do ciclo de vida;

e qualidade dos servigos;

e riscos transferidos;

e desempenho esperado;

e prazo de entrega;

e sustentabilidade financeira e fiscal;

e beneficios econdmicos e sociais (externalidades);
e incentivos.
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Assim, uma solugao pode apresentar custo superior e, ainda assim, gerar maior valor para a sociedade
caso produza beneficios proporcionais ou superiores.

Interpretacées incorretas do VfM
E importante evitar alguns equivocos frequentemente observados.

O conceito néao significa que:

e PPPs sdo sempre mais eficientes;

¢ a alternativa mais barata é necessariamente a melhor;
e atransferéncia de riscos gera valor automaticamente;
¢ o financiamento privado elimina custos publicos.

ot
VALUE FOR MONEY

CONCESSOES E PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS

Value for Money € o principio que orienta a escolha da alternativa que gera o maior valor para a sociedade
ao longo de todo o ciclo de vida do projeto.

SOLUGAO PUBLICA TRADICIONAL
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Se0 Custojlotal fjustadoa R'scfos | ...entdo a opgao via concessao/PPP
caisollgdo vialconcessao/RRRIOL % (—' oferece melhor VALUE FOR MONEY
MENOR ou IGUAL, e com igual ou d iorizad.
QUAL ALTERNATIVA e deve ser priorizada.

melhor qualidade e beneficios...
GERA MAIS VALOR

PARA A SOCIEDADE?

-
Entregar servigos e infraestrutura com melhor equilibrio entre custos, riscos, qualidade,

Ty
O OBJETIVO FINAL:

desempenho, sustentabilidade e beneficios sociais, gerando mais valor para a sociedade.

O foco do VfM estd na geracao de resultados para a sociedade e ndo apenas na reducao de despesas.

No Brasil, no caso de contratos de PPPs, ha condicionalidade prevista na Lei 11.079/2004, artigo 10,
inciso |, alinea “a”", que determina a “identificacdo das razées que justifiquem a op¢ao pela forma de
parceria publico-privada”, sendo o Value for Money uma das metodologias aptas a fundamentar essa
justificativa, desde que adequado ao projeto e acompanhado de premissas verificaveis.

1 Art. 10. A contratagéo de parceria publico-privada seré precedida de licitagdo na modalidade concorréncia ou didlogo competitivo, estando a
abertura do processo licitatério condicionada a:

| —autorizagdo da autoridade competente, fundamentada em estudo técnico que demonstre:

a) a conveniéncia e a oportunidade da contratagado, mediante identificagdo das razdes que justifiquem a opgéo pela forma de parceria publico-
-privada.
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Por parte do controle externo, é verificada a necessaria imparcialidade e fundamentos faticos para a
tomada de decisdo de modo que o estudo ndo contenha viés negativo ou positivo para quaisquer das
opcodes (em estudos ja analisados foi verificado viés negativo na opgéo pela contratacdo/operacgéo pu-
blica e viés otimista no repasse do objeto ao setor privado).

Bent Flyvbjerg (2009) chama atencéo para esse problema ao demonstrar que grandes projetos de in-
fraestrutura frequentemente apresentam diferencas relevantes entre estimativas ex ante e resultados

efetivamente observados, com subestimacao de custos, superestimacao de beneficios e subestima-
cao deriscos.

5.9. Aimportancia da analise de riscos na tomada de decisao

A avaliacao de riscos deve ocorrer antes da definicdo da modalidade contratual.
Isso porque os riscos influenciam diretamente:

e aviabilidade do projeto;

os custos da parceria;

a estrutura financeira;
a atratividade para investidores;
0S mecanismos de remuneragao.

A decisdo por uma concessao ou PPP somente pode ser adequadamente fundamentada quando
acompanhada de analise preliminar dos principais riscos envolvidos.

Nesse estagio, o objetivo ndo é elaborar a matriz de riscos definitiva, mas compreender quais eventos
possuem potencial de influenciar significativamente o sucesso da futura parceria.

5.9.1. Risco e precgo: a transferéncia tem custo

Suponha-se que determinado risco tenha:

e probabilidade de 20%;
e impacto financeiro estimado de R$ 100 milhdes.

Seu valor esperado simplificado seria:

Isso néo significa que o privado cobrara exatamente R$ 20 milhdes para assumir o risco. Ele podera
exigir prémio adicional em razao de:

aversao ao risco;

incerteza;

custo de capital;

necessidade de reservas;
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e seguros;
e custos de monitoramento;
e risco de correlagdo com outros eventos.

Assim, a Administracdo deve avaliar ndo apenas quem assumira o risco, mas quanto custa a transfe-
réncia desse risco. E esses custos devem constar na modelagem - EVTEA.

Essa questao é particularmente relevante para a analise de VfM. A literatura da OCDE evidencia que o
preco da transferéncia de riscos pode ser suficientemente elevado para comprometer os ganhos espe-
rados de uma PPP. (MAKOVSEK, 2016)

Ponto de Atencao

Transferir riscos néo cria valor por si sé. Toda transferéncia de risco possui custo e deve ser justificada
pela geracdo de beneficios superiores.

5.10. Sustentabilidade fiscal da decisao

Além dos aspectos técnicos e econdmicos, a decisdo pela concessao ou PPP deve considerar sua
sustentabilidade fiscal.

Projetos de infraestrutura frequentemente geram compromissos de longo prazo que precisam ser com-
pativeis com:

e 0 planejamento governamental;

e 0s instrumentos orgamentarios;

e 0s limites fiscais;

e a capacidade de pagamento do ente publico.

A responsabilidade fiscal nao deve ser tratada como simples exigéncia formal. Ela constitui elemento
essencial para assegurar a continuidade da politica publica e evitar a transferéncia indevida de encar-
gos para administragdes futuras.

Ponto de Atencéao

Um projeto tecnicamente vidvel pode revelar-se inadequado caso seus impactos fiscais nao sejam
compativeis com a capacidade financeira do ente publico.

5.11. Elementos minimos para uma decisao fundamentada

Antes da aprovagcdo de uma concessao ou PPP, recomenda-se que o processo administrativo demons-
tre claramente:

e 0 problema publico a ser solucionado;
e 0s objetivos da politica publica;

e as alternativas analisadas;

e ajustificativa da escolha do modelo;
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os riscos identificados;

a avaliacao de Value for Money;

os impactos fiscais;

a capacidade institucional do ente publico;

0S mecanismos de governancga previstos.

A existéncia desses elementos fortalece a legitimidade da deciséo e reduz riscos futuros para a Admi-
nistracao Publica.

5.12. Mensagem-chave para o gestor publico

A principal licao deste capitulo é que concessbes e PPPs ndo devem ser encaradas como solugdes
previamente definidas.

Sua utilizacao deve resultar de um processo estruturado de planejamento, governanca e avaliagcao de
alternativas.

Uma concessao ou PPP é justificavel apenas quando demonstrar ser a me-
lhor alternativa para atender ao interesse publico, considerando custos, ris-
cos, qualidade, sustentabilidade fiscal e capacidade institucional.

Somente apds essa decisdo devidamente fundamentada é que a Administragédo Publica deve avangar
para a fase de estruturacao do projeto, tema que sera tratado no capitulo seguinte.
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6. ESTRUTURACAO DO PROJETO

Ao final deste capitulo, o gestor publico devera ser capaz de:

42

compreender as etapas da estruturacéo de concessoes e PPPs;

identificar os estudos necessarios para fundamentar a modelagem;

compreender o papel dos estudos de viabilidade;

reconhecer a importancia da integracao entre as analises técnica, econdémica, financeira,
juridica e ambiental;

entender como os estudos subsidiam a tomada de decisao e a futura contratagcéao;
identificar os principais riscos decorrentes de uma estruturagdo inadequada.

6.1. Introducao

A estruturacao representa afase em que a necessidade publica identificada pelo Poder Publico é trans-
formada em um projeto passivel de contratagao.

E nesse momento que sdo produzidos os estudos, analises e documentos que irdo fundamentar a
decisdo administrativa, definir a modelagem da parceria e estabelecer as bases da futura licitagdo.

A experiéncia brasileira demonstra que grande parte dos problemas observados durante a execugao
de concessoOes e PPPs tem origem em deficiéncias ocorridas ainda na fase de estruturagao. Premissas
inadequadas, estudos insuficientes, estimativas excessivamente otimistas ou distribuicdo inadequa-
da de riscos frequentemente resultam em revisdes contratuais recorrentes, disputas entre as partes e
dificuldades para a prestagao dos servigos.

Por essa razao, a estruturacao deve ser compreendida como a etapa mais importante do ciclo de vida
da parceria. A qualidade dos estudos realizados nesse momento tende a influenciar todas as fases
posteriores do empreendimento.

6.2. Objetivos da estruturacao

O objetivo central da estruturagao consiste em reduzir incertezas e produzir informacgdes suficientes
para apoiar a tomada de decisao.

Em termos praticos, a estruturagcao deve responder as seguintes perguntas fundamentais:

e Qual problema publico se pretende resolver?

¢ Existe efetiva necessidade de investimento?

e Quais sao os beneficios esperados?

¢ Quais alternativas estao disponiveis?

e A concesséao ou PPP é a melhor solugao?

e O projeto é técnica e operacionalmente viavel?

e O projeto é financeiramente sustentavel?

e Quaisriscos estao envolvidos?

e O ente publico possui capacidade institucional para conduzir a parceria?
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Aresposta consistente a essas perguntas constitui o principal produto da fase de estruturacgao.

O Tribunal de Contas da Unido, em seu Referencial de Controle Externo de Concessoes e Parcerias
Publico-Privadas, sistematizou a anélise dos projetos em cinco dimensdes? — estratégica, econdmica,
comercial, financeira e gerencial — com o propdsito de contribuir preventivamente para a melhoria
do desempenho e dos resultados das politicas publicas. A metodologia reforga que a fiscalizagao néo
deve se restringir a verificacao formal da documentagéo, mas alcancar os fundamentos econdmicos e
gerenciais que sustentam a decisao publica. (TCU, 2024).

Pontos de Atencéao

Projetos mal estruturados frequentemente apresentam elevada dependéncia de revisdes contratuais,
reequilibrios recorrentes e alteracdes de escopo. A robustez dos estudos iniciais reduz significativa-
mente esses riscos.

Quanto maior a qualidade dos estudos de estruturagdo, menor tende a ser a necessidade de ajustes
posteriores, reequilibrios frequentes e alteragdes contratuais relevantes.

6.3. O diagndstico da necessidade publica

Todo projeto deve ter origem em um problema publico claramente identificado.

A estruturacado nado deve comecar pela definicao da solugdo, mas pela compreensao da necessidade
a ser atendida.

Essa etapa envolve a analise da situacao existente, a identificacado de deficiéncias e a avaliacao dos
impactos para os usuarios e para a Administracao Publica.

O diagnédstico deve demonstrar:

e situacdo atual da infraestrutura ou servigo;

e limitagdes existentes;

e déficits de atendimento;

e riscos associados a manutencao do cenario atual;
e demanda por ampliacao ou modernizacgao.

Quanto mais robusto for o diagndstico, maiores serao as condicdes de desenvolver uma modelagem
aderente a realidade.

2 O Modelo de Cinco Dimensdes (M5D) é uma metodologia internacional de planejamento e avaliagdo de projetos de infraestrutura adotada
no Brasil pelo governo federal e por 6rgdos de controle como o TCU. Ele estrutura a andlise de concessdes e Parcerias Publico-Privadas
(PPPs) em pilares estratégicos, econdmicos, comerciais, financeiros e gerenciais. Nesta 12 edicdo ndo abordaremos esse modelo, mas que
é um referencial relevante, cujo material nacional de referéncia é disponibilizado pelo Governo Federal.
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Principios orientadores da estruturagcao

Principio Objetivo
Planejamento Antecipar problemas e necessidades futuras
Transparéncia Permitir controle e participacao social
Realismo Utilizar premissas consistentes e verificaveis
Integracao Compatibilizar aspectos técnicos, juridicos e financeiros
Sustentabilidade Assegurar viabilidade de longo prazo
Interesse Publico Priorizar resultados para a sociedade

Ponto de Atencao

Projetos concebidos sem diagndstico adequado frequentemente apresentam solugdes incompativeis
com as necessidades efetivas da populacgéo.

6.4. Estudos de viabilidade

Os estudos de viabilidade constituem o nucleo técnico da estruturacdo. Seu objetivo é verificar se o
projeto pode ser implementado de forma sustentavel e se apresenta potencial para gerar beneficios
compativeis com os investimentos necessarios.

De modo geral, a estruturacao envolve analises integradas de natureza:

e técnica;

e econdmica;
e financeira;

e juridica;

e ambiental;

e institucional.

Esses estudos costumam ser consolidados em instrumentos conhecidos como EVTEA (Estudos de
Viabilidade Técnica, Econdmica e Ambiental), embora sua nomenclatura possa variar conforme o setor
e a legislacao aplicavel.

A principal funcao desses estudos é permitir que a decisado publica seja fundamentada em evidéncias
e nao em expectativas ou estimativas nao verificadas.

Manual de PPPs e Concessoes - TCESP



Fluxograma - Componentes da Estruturagcdo

6.4.1. Fundamentacio Normativa dos Estudos de Viabilidade (EVTEA)

Os estudos de viabilidade constituem o principalinstrumento de fundamentacao das decisdes relacio-
nadas as concessoes e PPPs.

Embora a legislacao federal ndo utilize de forma uniforme a expressdo EVTEA em todos os setores, sua
realizacéo decorre diretamente do dever de planejamento imposto a Administragao Publica e da ne-
cessidade de demonstrar a conveniéncia e a oportunidade da contratacgéo.

No caso das concessoes, a Lei n°® 8.987/1995 determina que o Poder Concedente publique ato justi-
ficando a conveniéncia da outorga, caracterizando adequadamente o objeto, a area de abrangéncia e
0 prazo da concessao. Essa exigéncia pressup0Oe a realizacao prévia de estudos capazes de sustentar
tecnicamente a decisdo administrativa.

Nas PPPs, a necessidade de estudos prévios é ainda mais evidente. A Lei n® 11.079/2004 exige de-
monstracao da conveniéncia e oportunidade da contratacao, avaliacao do impacto orcamentario-fi-
nanceiro, compatibilidade com a Lei de Responsabilidade Fiscal e demonstragao da sustentabilidade
da parceria.

Em termos praticos, o EVTEA normalmente relne analises relacionadas a:

e diagndstico do problema publico;
e demanda;

e engenharia;

e operacao;

e aspectos ambientais;

e modelagem econdmico-financeira;
e impactos fiscais;

e riscos do projeto;

¢ avaliacao institucional.
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O EVTEA néo deve ser visto como documento meramente formal. Sua finalidade é demonstrar que a
solugao proposta é tecnicamente viavel, economicamente justificavel e compativel com o interesse
publico.

Ponto de Atencao

O estudo deviabilidade deve justificar arealizacao do projeto, e ndo apenas confirmar uma deciséo an-
teriormente tomada. Estudos produzidos apenas para validar solugdes previamente escolhidas com-
prometem a qualidade do processo decisoério.

6.4.2. Procedimento de Manifestacao de Interesse (PMI)

O Procedimento de Manifestacao de Interesse (PMI) constitui mecanismo destinado a permitir que o
Poder Publico obtenha subsidios da iniciativa privada para a estruturagado de projetos de concessoes
e PPPs.

Seu fundamento juridico encontra-se principalmente no artigo 21 da Lei n® 8.987/1995, que admite a
realizacdo de estudos, investigacdes, levantamentos e projetos por particulares autorizados pelo Po-
der Publico.

A utilizacdo do PMI foi posteriormente disseminada por diversos regulamentos federais, estaduais e
municipais, tornando-se importante instrumento de apoio a estruturagao de projetos de infraestrutura.

Por meio do PMI, empresas, consultorias, instituicoes financeiras e outros agentes privados podem
apresentar:

e estudos técnicos;

e modelagens econdmico-financeiras;
e analises juridicas;

e levantamentos de demanda;

e projetos de engenharia;

e avaliagcbes ambientais.

Esses materiais podem ser aproveitados pela Administragdo Publica, observadas as condigcoes defini-
das no procedimento e o interesse publico.

Finalidades do PMI

A utilizacado do PMI pode contribuir para:

e ampliar a capacidade técnica da Administracao;
e reduzir assimetrias de informacao;

e incorporar conhecimentos especializados;

e acelerar a producao de estudos;

e aumentar a atratividade dos projetos.

Contudo, a realizagdao de PMI néo transfere ao particular a responsabilidade pela estruturagdo do
projeto.
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A decisao final permanece integralmente sob responsabilidade do Poder Publico.

Ponto de Atencao

A existéncia de estudos produzidos por interessados privados ndo dispensa a analise critica pela Ad-
ministracao Publica. O Poder Concedente deve validar premissas, revisar metodologias e garantir a
aderéncia das conclusdes ao interesse publico.

Fluxograma - Processo Simplificado de PMI

6.5. Viabilidade técnica

A analise técnica busca verificar se a solugao proposta é capaz de atender adequadamente as neces-
sidades identificadas.

Essa avaliacdo inclui aspectos relacionados a:

e engenharia;

e tecnologia;

e Operacao;

e manutencéao;

e expanséao futura;

e integracdo com sistemas existentes.
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Aviabilidade técnica deve considerar ndo apenas a implantacgéao inicial do empreendimento, mas todo
o seu ciclo de vida.

Em projetos de infraestrutura, decisdes adotadas durante essa etapa frequentemente influenciam cus-
tos operacionais por décadas.

Por essarazao, solucoes aparentemente mais econdmicas no curto prazo podem revelar-se inadequa-
das quando considerados custos futuros de manutengédo, modernizacao ou substituicdo de ativos.

6.6. Estudos de demanda

A projecdo da demanda constitui uma das etapas mais relevantes da estruturagéo.

Receitas, investimentos, niveis de servigo e indicadores de desempenho geralmente dependem do
comportamento futuro dos usuarios. A elaboracao dessas projecdes exige a analise de:

e séries historicas;

e tendéncias demogréficas;

e desenvolvimento econémico;
e expanséo urbana;

mudangas regulatdrias;

transformacoes tecnoldgicas;

comportamento dos usuarios;
sazonalidades.

Apesar da sofisticagdo crescente dos modelos estatisticos e econdmicos utilizados, toda projecao
estd sujeita a incertezas.

Por esse motivo, recomenda-se a construgéo de cenarios alternativos que permitam avaliar o compor-
tamento do projeto diante de diferentes condi¢gbes de mercado.

Ponto de Atencéao

Superestimar a demanda pode gerar desequilibrios financeiros futuros. Subestima-la pode compro-
meter a capacidade de atendimento da populagéo.

6.6.1. Estimativa de receitas

A estimativa de receitas constitui um dos componentes mais sensiveis da modelagem e decorre dire-
tamente dos estudos de demanda.

Em concessbes comuns, a receita pode decorrer principalmente das tarifas pagas pelos usuarios. Po-
dem existir também: receitas acessorias; publicidade; exploracdo comercial; receitas imobiliarias; re-
ceitas de servicos complementares; subsidios; entre outras.

No caso de concessbes administrativas ou patrocinadas, ainda ha receitas de aportes e contrapresta-
¢oOes (originadas do Tesouro)
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A origem de cada receita deve ser claramente identificada no estudo de viabilidade, que deve demons-
trar como cada componente foi calculado e quais premissas determinam sua evolugao.

Nos projetos que envolvem cobrancga de tarifa, a modelagem deve explicar:

e tarifa inicial;

e estrutura tarifaria;

e categorias de usuarios;
e gratuidades;

e descontos;

e inadimpléncia;

e evasao;

e reajustes;

e revisoes;

e subsidios;

e elasticidade da demanda.

A tarifa deve ser analisada simultaneamente sob duas perspectivas:

e De um lado, deve considerar a capacidade de pagamento dos usuarios;

e De outro, deve ser suficiente para viabilizar o empreendimento, quando a receita tarifaria for
sua principal fonte de remuneracéo.

Uma tarifa excessivamente elevada pode reduzir a demanda e comprometer a politica publica, en-
guanto uma tarifa excessivamente baixa pode exigir contraprestagao publica elevada.

O objetivo nao é simplesmente encontrar a tarifa que “fecha” a equacgéao financeira, mas identificar
aquela que seja compativel com a politica publica e com a estrutura econémica do servigo.

Ja as receitas acessoérias devem ser estimadas com prudéncia. Ndo é recomendavel utilizar receitas
comerciais hipotéticas ou sem fundamentacgao para tornar o projeto artificialmente vidvel.

Quando a receita depender de exploragéo futura, deverao ser demonstrados, conforme o caso:

mercado potencial;
area disponivel,
precos praticados;
taxa de ocupacao;
custos de exploragao;
restrigoes legais;
demanda potencial;

experiéncias comparaveis.

A utilizagao de receitas acessdrias também deve ser refletida na matriz de riscos. Se a concessionaria
assume o risco comercial da exploragéo, o contrato deve estabelecer claramente as condi¢gdes para
sua realizagéo.
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6.6.2. Contraprestacoes Publicas

Nas parcerias publico-privadas, a contraprestacao publica corresponde a remuneragéo paga pela Ad-
ministracao Publica ao parceiro privado em razao da disponibilizacao da infraestrutura ou da prestacao
dos servigos contratados. Trata-se de elemento caracteristico das PPPs, especialmente das conces-
sdes administrativas, podendo também estar presente nas concessdes patrocinadas como comple-
mento as receitas tarifarias obtidas junto aos usuarios.

A Lei n°® 11.079/2004 estabelece que a contraprestagdo da Administragdo Publica pode assumir dife-
rentes formas, incluindo pagamento por ordem bancadria, cesséo de créditos ndo tributarios, outorga de
direitos perante a Administragdo Publica, outorga de direitos sobre bens publicos dominicais e outros
meios admitidos em lei. A legislagdao também admite remuneracgéo variavel vinculada ao desempenho
do parceiro privado, conforme metas e padroes de qualidade definidos contratualmente.

Sob a ¢tica da modelagem econdmico-financeira, as contraprestacdes publicas devem ser dimensio-
nadas de forma a garantir a sustentabilidade do projeto, observando simultaneamente a capacidade
fiscal do ente contratante e os incentivos necessarios para o cumprimento das metas contratuais.

Ponto de Atencéao

A contraprestagao publica ndo deve ser utilizada para compensar falhas de modelagem ou premissas
inadequadas. Sua necessidade deve decorrer de analise objetiva da viabilidade econémica e da aloca-
cao eficiente dos riscos do projeto.

6.6.3. Aportes de Recursos Publicos

O aporte de recursos publicos consiste na transferéncia de recursos do Poder Publico ao parceiro
privado destinada especificamente a realizacdo de investimentos em obras ou a aquisicdo de bens
reversiveis vinculados ao contrato de PPP. Diferentemente da contraprestacéo publica, o aporte esta
associado a fase de implantacédo do empreendimento e ndo a remuneragao pela prestagado do servigo
ao longo da execucgao contratual.

A possibilidade de aporte foi introduzida pela Lei n® 12.766/2012, que alterou a Lei n® 11.079/2004. O
§ 20 do art. 6° passou a prever que o contrato podera estabelecer aportes em favor do parceiro privado
para viabilizar a realizagcdo de obras e a aquisicao de bens reversiveis, desde que observadas as condi-
coOes legais aplicaveis.

Sob a perspectiva econdémico-financeira, o aporte busca reduzir a necessidade de financiamento pri-
vado durante a fase de investimentos, diminuindo custos financeiros que seriam incorporados a con-
traprestagcao publica futura ou as tarifas dos usudrios. Em determinadas situagbes, essa estrutura
pode gerar maior eficiéncia econdmica para o projeto e reduzir seu custo global.

Diferenca entre aporte e contraprestacao

Elemento Contraprestagao Publica Aporte de Recursos Publicos

Remunerar a prestacao do servi-

Finalidade . .
¢o e investimentos

Financiar investimentos

Momento de ~ . . ~
Durante a operacado do contrato = Predominantemente na implantacao

ocorréncia
. - Desempenho, disponibilidade e Execucao de obras e aquisicao de
Vinculacdo . . o
qualidade dos servigos bens reversiveis
Natureza econdmica Despesa operacional do contrato Investimento publico no projeto

Fonte: Adaptado da Lei n® 11.079/2004.
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6.7. Dimensionamento dos investimentos

Apds o diagndstico e a projecao da demanda, torna-se necessario estimar os investimentos necessa-
rios para implantacao e operagao do projeto.

Esses investimentos sdo normalmente classificados em:

Categoria Exemplos

CAPEX

Capital Expenditure Obras, aquisicao de equipamentos, expanséao da infraestrutura

OPEX

. . Operacao, manutencao, pessoal, energia, insumos, sistemas
Operational Expenditure peragao, a0, p ’ gla, ’

Uma estimativa inadequada dos custos representa uma das principais causas de dificuldades na exe-
cucao contratual.

6.7.1 CAPEX

O CAPEX corresponde, em linhas gerais, aos investimentos necessarios a implantacao, expan-
sdo, modernizac¢ao ou reposi¢cao dos ativos. A estimativa deve contemplar, conforme a natu-
reza do projeto:

e obras civis;

e equipamentos;

e veiculos;

e sistemas;

e projetos;

e gerenciamento;

e licenciamento;

e desapropriacoes;

e reassentamentos, quando cabiveis;
e mobilizacéo;

e seguros;

e custos de financiamento durante a implantacéo;
¢ investimentos de reposicéo;

e expanséao;

e contingéncias.

O orgamento deve apresentar memoria de calculo suficientemente detalhada. Ndo € recomendavel
utilizar apenas valores globais obtidos por aplicagéo de percentuais ou por comparagao genérica com
outros empreendimentos. A Lei de PPP (artigo 10, 8§ 4°) traz definicdo clara sobre o orgamento dos
investimentos:

Os estudos de engenharia para a definicdo do valor do investimento da PPP deverao
ter nivel de detalhamento de anteprojeto, e o valor dos investimentos para definigdo do

Parte 1 - Aspectos Gerais 51



52

preco de referéncia para a licitagdo sera calculado com base em valores de mercado
considerando o custo global de obras semelhantes no Brasil ou no exterior ou com
base em sistemas de custos que utilizem como insumo valores de mercado do setor
especifico do projeto, aferidos, em qualquer caso, mediante orgamento sintético, ela-
borado por meio de metodologia expedita ou paramétrica.

Os pregos devem estar associados a quantitativos e fontes verificaveis. Sempre que possivel, reco-
menda-se que sejam indicados:

e data-base;

e fonte de precos;
metodologia de atualizagao;
quantitativos;

precos unitarios;

critérios de produtividade;

custos indiretos;

contingéncias;

metodologia de composigao.

O Poder Publico deve prestar especial atengao a curva de desembolso na modelagem do projeto. Por
exemplo, um projeto que exija R$ 500 milhdes de investimento nos dois primeiros anos possui estrutura
financeira completamente diferente de outro que exija 0 mesmo montante distribuido por dez anos.

Essa diferencga repercute sobre:

e necessidade de financiamento;
e juros;

capital préprio;

prazo de amortizagao;

inicio da geragao de receitas;
retorno do investidor.

6.7.2. OPEX

Os custos operacionais correspondem as despesas necessarias a prestagao dos servigos durante a
vigéncia da concessao. Devem ser estimados, conforme o setor:

pessoal;

e energia;

e combustivel;

e manutencao;
e materiais;

e seguros;

e tecnologia;

e sistemas;

e administracéo;
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e seguranca;

e limpeza;

e tributos;

o fiscalizacéo;

e custos regulatorios;

e reposicao de equipamentos.

Um ponto de atencéao é a utilizagcdo dos custos atualmente incorridos pelo Poder Publico como refe-
réncia automatica para o OPEX futuro, pois a estrutura operacional de uma concessionaria pode ser
diferente da estrutura publica.

Porém, também nao é adequado presumir que a iniciativa privada sera necessariamente mais eficien-
te, que deve ser traduzida em premissas objetivas e justificaveis.

O estudo deve explicar, por exemplo, se determinado ganho de produtividade decorre de:

e reducao de pessoal,;
e ganho de escala;
e tecnologia;

terceirizacéo;

automacéo;

reducéo de perdas;

melhor gestdo de compras.

A premissa de eficiéncia deve ser mensuravel e, quando possivel, comparada com referéncias de
mercado.

6.8. Estudos ambientais

A dimensao ambiental deve serincorporada desde a fase inicial. Nao é recomendavel deixar o licencia-
mento para momento posterior a licitagao sem que suas principais condicionantes sejam conhecidas.

Devem ser identificados, conforme o projeto:

e 6rgdo ambiental competente;
e licencas necessarias;

e estudos ambientais;

e areas protegidas;

e unidades de conservacao;
e supressao vegetal;

e recursos hidricos;

e areas contaminadas;

e passivos ambientais;

e patrimoénio arqueolégico;
e comunidades afetadas;
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e condicionantes;
e prazos;
e custos.

A questdo ambiental possui reflexos econdmicos relevantes. Um atraso de dois anos no licenciamento
pode provocar:

e aumento do custo financeiro;

atraso no inicio das receitas;
necessidade de capital adicional;
alteracao daTIR;

aumento da contraprestacao;

necessidade de reprogramacéao dos investimentos.

Por isso, o risco ambiental deve ser adequadamente refletido na matriz de riscos e estar alinhado as
interacdes com outros Orgaos (principalmente quanto aos prazos e custos).

6.9. Custo de capital e financiamento

O investidor privado ndo analisa somente se o projeto gera caixa. Ele compara o retorno esperado com
alternativas de investimento de risco semelhante. Assim, o custo de capital representa uma referéncia
fundamental para a estruturagao.

O custo de capital depende de caracteristicas do projeto e do ambiente econdmico, incluindo:

e risco do setor;

e risco de demanda;

e risco regulatorio;

e risco de construgéao;

e risco politico;

e risco cambial;

e prazo;

e estrutura de capital;

e custo da divida;

e custo do capital proprio.

O Governo Federal, bem como o Governo do Estado de S&o Paulo, tem utilizado o WACC?como refe-
réncia para a taxa de retorno, reconhecendo a relagado entre a taxa e os riscos e condicdes macroeco-
némicas do empreendimento.

Portanto, nao é recomendavel adotar uma taxa de retorno simplesmente porque ela foi utilizada em
outro projeto, pois cada um tem suas caracteristicas e riscos inerentes. A taxa adequada para uma
concessédo rodovidria pode nao ser adequada para uma PPP de iluminacéao publica ou para uma con-
cessao de saneamento.

3 WACC (Weighted Average Cost of Capital, ou Custo Médio Ponderado de Capital)
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6.9.1. WACC

O WACC (Weighted Average Cost of Capital) corresponde ao custo médio ponderado das fontes de
financiamento utilizadas no empreendimento. A formulagao simplificada é:

Onde:

e E = capital proprio;

e D = capital de terceiros;

e VV = capital total;

¢ Ke = custo do capital préprio;
e Kd = custo da divida;

o T = efeito tributario.

O custo do capital préprio pode ser estimado, entre outras metodologias, pelo CAPM (Capital Asset
Pricing Model), considerando o retorno de ativo livre de risco, prémio de risco de mercado e exposigao
do empreendimento ao risco sistematico.

O custo da divida deve considerar condigcdes compativeis com o projeto, incluindo: prazo; taxa; garan-
tias; perfil de amortizacao; e disponibilidade de crédito.

A estrutura de capital também precisa ser fundamentada.

Nao se deve simplesmente presumir que o empreendimento sera financiado em determinada propor-
cao entre divida e capital préoprio sem demonstrar a razoabilidade da premissa. Também deve ser con-
siderado o custo de crédito subsidiado, a exemplo dos disponibilizados por bancos publicos ou bancos
internacionais de investimento.

6.9.2. Taxa Interna de Retorno -TIR

ATaxa Interna de Retorno corresponde a taxa que torna nulo o valor presente liquido dos fluxos de caixa
do empreendimento. Em termos simplificados:

ATIR é um dos principais indicadores utilizados na analise de concessodes.

Entretanto, ela ndo deve ser considerada isoladamente. Sua interpretacdo depende da estrutura do
fluxo de caixa e do risco do empreendimento.

Em linhas gerais, quando a TIR é comparada ao custo de capital:

¢ TIR significativamente inferior ao custo de capital tende a indicar baixa atratividade;
e TIR proxima ao custo de capital pode indicar remuneragao compativel com o risco;
e TIR muito superior ao custo de capital deve ser objeto de investigacéo.

O Referencial do TCU reconhece a relevancia da TIR e do WACC na analise econdmico-financeira de
concessoes, incluindo ambos entre os conceitos utilizados na fiscalizacéo.
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Em caso concreto, o TCU também registrou que o WACC corresponde a uma referéncia de retorno mi-
nimo aceitavel para determinado investimento em concesséo e relacionou sua utilizagéo a definigéo
das condicbes econdmicas do projeto.

E importante, entretanto, evitar uma interpretacdo mecanica.

Nao se deve concluir que qualquer projeto com TIR superior ao WACC seja automaticamente van-
tajoso para a Administragao.

A analise deve considerar: riscos transferidos; estrutura de capital; receitas; investimentos; qualidade

do servigo; competicao; tarifas; contraprestacoes; ganhos de eficiéncia; Value for Money.

6.10. Viabilidade economico-financeira

Uma vez identificados os investimentos necessarios, projetadas as receitas potenciais e definida uma
taxa de custo de capital, torna-se possivel avaliar a sustentabilidade financeira do empreendimento.

A modelagem econdmico-financeira busca demonstrar:

e custos de implantacéao;

custos operacionais;

despesas de manutencéo;

receitas esperadas;

necessidade de financiamento;

capacidade de geracao de caixa;
retorno esperado para investidores;

prazo contratual compativel com a amortizagdo dos investimentos e com a remuneracao ade-
quada do capital.

O objetivo nao é garantir rentabilidade maxima ao parceiro privado, mas construir uma estrutura capaz
de viabilizar os investimentos necessarios a prestagdo adequada dos servigos.

Nas PPPs, essa analise também deve considerar os impactos financeiros para o Poder Publico e os
compromissos assumidos ao longo da vigéncia contratual.

6.10.1. Prazo contratual e amortizagao dos investimentos

O prazo contratual deve ser definido com base nas caracteristicas do projeto e nos resultados da mo-
delagem econdémico-financeira. Sua duragcao deve ser compativel com a amortizagédo dos investimen-
tos previstos e com a remuneracao adequada do capital, consideradas as obrigacdes e os riscos atri-
buidos ao parceiro privado.

A definicdo do prazo deve considerar, entre outros elementos:

o volume e o cronograma dos investimentos;

avida util dos ativos e a necessidade de reinvestimentos;

as projecoOes de receitas, tarifas e contraprestacoes;

os custos operacionais e de manutencao;

o custo de capital e o perfil dos financiamentos;

os riscos do projeto e a reversibilidade dos bens.
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Prazos muito curtos podem dificultar a amortizagao dos investimentos e elevar tarifas ou contrapres-
tacdes. Prazos excessivamente longos, por sua vez, aumentam a exposi¢cao a incertezas e reduzem a
flexibilidade futura do Poder Publico.

Nas PPPs, a Lei n® 11.079/2004 estabelece que o prazo de vigéncia deve ser compativel com a amorti-
zacao dos investimentos, nao podendo ser inferior a cinco nem superior a trinta e cinco anos, incluida
eventual prorrogacao. Assim, prazo inicial e prorrogagdes nao podem, em conjunto, ultrapassar esse
limite.

Nas concessdes comuns, a Lei n® 8.987/1995 nao estabelece um limite maximo uniforme. Devem ser

observadas as normas setoriais e as particularidades de cada projeto. Em qualquer modalidade, os
estudos devem demonstrar objetivamente a adequacéao do prazo escolhido.

6.11. Sustentabilidade fiscal

A andlise fiscal possui importancia especialmente relevante nas PPPs.

A Lein®11.079/2004 e a Lei de Responsabilidade Fiscal exigem que os compromissos assumidos se-
jam compativeis com a capacidade financeira do ente contratante. A avaliagao deve considerar:

impactos orcamentarios;

obrigacdes futuras;

exposicao ariscos fiscais;

compatibilidade com instrumentos de planejamento;
capacidade de absorcao de variagcdes econdémicas.

Em muitos casos, um projeto pode ser tecnicamente vidvel e economicamente atrativo, mas revelar-se
incompativel com a situacao fiscal do ente publico.

Nessas situagoes, a contratacao nao deve prosseguir até que sejam identificadas solugdes adequadas
para o equacionamento dos riscos fiscais envolvidos.

6.12. Estruturacao juridica

A modelagem juridica transforma os resultados dos estudos em regras contratuais objetivas.

Seu objetivo € assegurar coeréncia entre os elementos técnicos, econdmicos, regulatérios e institucio-
nais da parceria. A estruturagao juridica deve disciplinar:

e objeto da concessao ou PPP;

e prazo contratual;

e sistema de remuneracéao;

e indicadores de desempenho;
e matriz de riscos;

e regime de bens reversiveis;

e mecanismos de revisao;

e sancoes;

formas de extingao contratual.
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A qualidade da modelagem juridica depende diretamente da consisténcia dos estudos realizados nas
etapas anteriores.

Por esse motivo, recomenda-se forte integracéo entre as equipes técnicas, econdmicas e juridicas res-
ponsaveis pela estruturacao.

6.13. Estruturacao institucional

Nem todo risco de um projeto esta relacionado a engenharia ou as financas.

Deficiéncias institucionais também podem comprometer significativamente o sucesso da parceria. A
estruturacdo deve avaliar:

e capacidade de fiscalizagao;

e existéncia de agéncia reguladora;

e sistemas de informacéo;

e governanca interna do ente publico;

e disponibilidade de recursos humanos especializados;
e mecanismos de coordenacao entre érgaos.

Projetos complexos exigem instituicoes capazes de manter acompanhamento permanente ao longo de
décadas de execucao contratual.

6.14. Indicadores de desempenho

As concessoes e PPPs modernas sao orientadas a resultados.

Consequentemente, a estruturacdo deve definir indicadores capazes de medir objetivamente o de-
sempenho do parceiro privado. Esses indicadores devem ser:

e claros;
e mensuraveis;

verificaveis;

auditaveis;

alinhados aos objetivos da politica publica.

Indicadores excessivamente complexos podem dificultar a fiscalizacdo e aumentar conflitos durante a
execugao contratual.

Por outro lado, indicadores excessivamente simplificados podem nao refletir adequadamente a quali-
dade dos servigos prestados.

O equilibrio entre objetividade e relevancia deve orientar sua construgao.
Para as PPPs, a Lei Federal n® 11.079/2004 determina que o contrato contenha critérios objetivos de
avaliacdo do desempenho do parceiro privado (art. 59, VII) e autoriza expressamente a previsao de re-

muneracéao variavel vinculada ao desempenho, conforme metas e padrdes de qualidade e disponibili-
dade definidos no contrato (art. 6°, § 1°).
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Nas concessbes em geral, a Lei Federal n® 8.987/1995 exige que o contrato contenha os critérios, indi-
cadores, formulas e parametros definidores da qualidade do servigo (art. 23, Ill).

6.15. Participacao da sociedade e do mercado

A estruturacgdo de projetos de concessao e PPP nao deve ocorrer de forma isolada.

A legislacao e as boas praticas de governanca recomendam a utilizagdo de mecanismos de participa-
cao capazes de ampliar a legitimidade da modelagem e reduzir assimetrias de informacéao.

Entre os instrumentos mais utilizados destacam-se:

e consultas publicas;

e audiéncias publicas;

e Procedimentos de Manifestacao de Interesse (PMIs);
e reunides técnicas;

e roadshows;

e recebimento formal de contribuicoes.

A participagcao do mercado nao substitui a responsabilidade do Poder Publico pela modelagem, mas
contribui para identificar riscos, aperfeicoar solu¢gdes e ampliar a atratividade do projeto.

Fluxograma - Processo de Validacdo da Modelagem

6.16. Produtos da estruturacao

Ao final da fase de estruturagéo, o Poder Publico deve dispor de um conjunto integrado de documentos
que servirdo de base para a futura contratagéo. Entre os principais produtos destacam-se:

e diagndstico da necessidade publica;
e estudos de viabilidade;
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e modelagem econ6mico-financeira;
e modelagem juridica;

e matriz de riscos;

e sistema de indicadores;

e estudos fiscais;

e minuta de edital;

e minuta contratual;

e relatérios de consulta publica.

Esses documentos constituem o principal suporte técnico para a decisao administrativa e para a futura
fiscalizacao pelos 6érgaos de controle.

6.17. Mensagem-chave para o gestor publico

A estruturacao representa o momento em que o Poder Publico transforma uma necessidade publica
em um projeto efetivamente contratavel.

Trata-se da fase em que sado produzidas as informagdes necessarias para demonstrar que a parceria é
viavel, sustentavel e compativel com o interesse publico.

A qualidade da licitagao, da execucao contratual e dos resultados entregues a socieda-
de depende diretamente da qualidade da estruturagao. Quanto melhor forem os estu-
dos e a modelagem, maiores serdo as chances de sucesso da concessao ou PPP.

O capitulo seguinte abordara a identificagao, a alocagéo e a gestao dos riscos contratuais, bem como
0os mecanismos destinados a preservacgao do equilibrio econdmico-financeiro das parcerias.
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7. MATRIZ DE RISCOS E EQUILIBRIO
ECONOMICO-FINANCEIRO

Ao final deste capitulo, o gestor publico devera ser capaz de:

compreender aimportancia da gestao de riscos em concessoes e PPPs;
identificar os principais riscos associados aos projetos de parceria;
compreender os critérios para alocacao eficiente de riscos;

reconhecer a relacao entre matriz de riscos e equilibrio econdmico-financeiro;
identificar mecanismos de recomposicao contratual;

CE NN NN

compreender boas praticas para prevengao de conflitos e litigios.

7.1. Introducao

As concessoes e as parcerias publico-privadas sao contratos caracterizados por sua longa duracgao,
elevado volume de investimentos e significativa exposicao a eventos futuros capazes de afetar custos,
receitas, cronogramas e niveis de servico.

Ao contrario de contratos administrativos de execucao mais simples e de curta duracao, as conces-
sdes e PPPs sao estruturadas para operar durante décadas, periodo em que podem ocorrer alteragoes
econbmicas, tecnoldégicas, regulatdrias, ambientais e institucionais capazes de impactar substancial-
mente a execugdo contratual.

Nesse contexto, a adequada gestdo de riscos constitui elemento central da modelagem e da governan-
¢a da parceria.

Aidentificacao prévia dos riscos, sua correta distribuicdo entre as partes e a definicdo de mecanismos
de tratamento contribuem para aumentar a seguranca juridica, reduzir conflitos, ampliar a atratividade
do projeto e fortalecer sua sustentabilidade econdmico-financeira.

Ao mesmo tempo, a preservacao da equagado econdmico-financeira contratual representa um dos pi-
lares do regime juridico das concessdes e PPPs, assegurando estabilidade as relagbes pactuadas e
protecdo ao interesse publico.

Por essa razdo, matriz de riscos e equilibrio econémico-financeiro ndo devem ser analisados de forma

isolada. Ambos integram um mesmo sistema juridico destinado a disciplinar a forma pela qual os even-
tos futuros serao tratados durante a execucédo da parceria.

Ponto de Atencao
Em concessodes e PPPs, o risco ndo desaparece.
A principal deciséo consiste em definir quem possui melhores condi¢des para prevenir, mitigar ou ab-

Sorver seus impactos.

7.2. Fundamentos juridicos da gestao de riscos

A moderna disciplina da gestao de riscos encontra fundamento direto na Constituicao Federal, na Lei
n® 8.987/1995 e na Lei n® 11.079/2004.
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O artigo 175 da Constituicdo Federal estabelece que a prestacéo indireta de servigos publicos deve
ocorrer nos termos definidos em lei, cabendo ao ordenamento disciplinar aspectos relacionados aos
contratos, a fiscalizacéo, aos direitos dos usuarios e a adequada prestacdo dos servigos.

ALein©8.987/1995 consagrou a légica segundo a quala concessao € explorada porcontaeriscodo con-
cessionario, pressuposto essencial para o modelo de delegacao da prestagado dos servigos publicos.

Posteriormente, a Lei n® 11.079/2004 promoveu importante evolugcao ao determinar expressamente a
reparticdo objetiva dos riscos entre as partes contratantes, transformando a matriz de riscos em ele-
mento obrigatério das PPPs e importante referéncia para as concessdes modernas.

A partir dessa evolugao legislativa, passou a ser exigida a identificagdo prévia dos eventos capazes
de afetar o contrato e a definicdo objetiva da responsabilidade de cada parte pela ocorréncia desses
eventos.

Entretanto, a matriz de riscos néo substitui o regime juridico dos contratos administrativos.
Sua interpretacao deve ocorrer em conjunto com:

e a Constituicao Federal,

e alein®8.987/1995;

e alein®11.079/2004;

¢ alegislagao setorial aplicavel;

e 0s principios da boa-fé, seguranca juridica e preservacéo do interesse publico.

7.3 Riscos, aleas e responsabilidade contratual

Sob a perspectiva juridica, os eventos capazes de afetar o contrato ndo recebem tratamento uniforme.

O direito administrativo tradicionalmente distingue diferentes espécies de alea contratual, cuja
compreensao é essencial para a adequada aplicacdo da matriz de riscos e dos mecanismos de
recomposicao.
Alea ordinaria

A alea ordinaria corresponde aos riscos normais da atividade empresarial. Sdo eventos associados ao
negocio e que integram a prépria légica econdémica da concessao. Podem ser citados:

e falhas gerenciais;

ineficiéncias operacionais;

erros de planejamento;
oscilacdes ordinarias de mercado;
variagdes previsiveis de custos.

Em regra, tais riscos sdo assumidos pelo préprio concessionario e ndo ensejam recomposigao
contratual.

Alea administrativa

Corresponde aos eventos decorrentes da atuagéo especifica da Administragdo Publica e que afetam a
execucao do contrato. Podem incluir:
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e alteragdes unilaterais do contrato;
e imposicao de novas obrigacdes;
e intervengOes administrativas extraordinarias.

Nessas situagdes, normalmente admite-se a recomposicado da equacao econémico-financeira.

Fato do principe

Caracteriza-se pela pratica de ato estatal geral, externo ao contrato, que produz impacto econdmico
relevante sobre sua execucgao.

Exemplos incluem determinadas alteragdes legislativas ou tributarias de carater geral que afetem sig-
nificativamente os custos ou receitas da parceria.

Alea econdmica extraordinaria

Refere-se a eventos imprevisiveis ou previsiveis de consequéncias incalculdveis que alteram substan-
cialmente as condicbes originalmente consideradas na contratacao.

Essa categoria esta historicamente associada as teorias da imprevisao e da excessiva onerosidade.

Ponto de Atencéao

A matriz de riscos deve ser interpretada em conjunto com o regime juridico das concessodes e dos con-
tratos administrativos. Nem todo evento adverso gera direito a recomposigéo, assim como nem toda
responsabilizacdo decorre exclusivamente da leitura isolada da matriz.

7.4. O conceito de risco em concessoes e PPPs

Para fins deste Manual, risco pode ser definido como a possibilidade de ocorréncia de evento capaz de
produzir efeitos sobre os resultados esperados do empreendimento.

O risco resulta da combinagao de dois fatores essenciais:

e probabilidade de ocorréncia;
e impacto potencial.

Quanto maior a probabilidade e maior o impacto, mais relevante sera o risco para a modelagem con-
tratual. Os riscos podem afetar:

investimentos;

receitas;

cronogramas;

qualidade dos servigos;

e financiamento do projeto;

e desempenho operacional;
e obrigacoes regulatorias.

Sua adequada identificagao constitui requisito essencial para a elaboragado da matriz de riscos.
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Ponto de Atencéo

Riscos mal alocados tendem a ser precificados de forma mais onerosa, aumentando os custos do pro-
jeto para usuarios e para a Administragao Publica.

7.5. O principio da alocacéao eficiente dos riscos

A moderna estruturagédo de concessdes e PPPs adota como referéncia o principio da alocagéao eficien-
te dosriscos.

Esse principio parte do reconhecimento de que a simples transferéncia de riscos ao parceiro privado
nao gera automaticamente eficiéncia.

Ao contrario, riscos inadequadamente atribuidos tendem a ser precificados pelo mercado, elevando
tarifas, contraprestacoes publicas e custos de financiamento.

Aregrarecomendada é simples: cada risco deve ser atribuido a parte que possua melhores condicoes
para preveni-lo, mitiga-lo, controla-lo ou absorver seus impactos ao menor custo.

Essa logica permite melhorar a eficiéncia econdmica do projeto e reduzir a possibilidade de conflitos
futuros.

7.6. Identificacao e classificagao dos riscos

A gestao de riscos inicia-se na fase de estruturagao. Nessa etapa, o Poder Publico deve identificar os
eventos que possam afetar a implantagcéo, operagao e sustentabilidade da parceria. A analise deve
envolver equipes multidisciplinares responsaveis pelos estudos:

e técnicos;
e econdmico-financeiros;

juridicos;
ambientais;
regulatorios;

institucionais.

A qualidade da matriz de riscos depende diretamente da qualidade dessa etapa.

7.7. Principais categorias de riscos

Embora cada projeto apresente particularidades, algumas categorias de riscos séo recorrentes.

Riscos de construgao: Relacionam-se a implantagao da infraestrutura e incluem: atrasos; falhas de
engenharia; aumento dos custos de implantacao; e problemas construtivos.

Riscos operacionais: Decorrentes da prestacéo dos servigcos e da manutencao dos ativos e incluem:
indisponibilidade operacional; aumento dos custos operacionais; e falhas na manutencao.

Riscos de demanda: Relacionam-se as diferencas entre a demanda prevista e a efetivamente observa-
da.Séaoespecialmente relevantes em:rodovias; aeroportos; ferrovias; transporte coletivo; saneamento.
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Riscos regulatorios: Associados a alteragdes normativas, regulatérias ou tributarias capazes de im-
pactar a execugao contratual.

Riscos ambientais: Relacionadosalicenciamento, condicionantes ambientais ou passivos ambientais.
Riscos fundiarios: Associados a desapropriagcdes, ocupacgoes, servidoes e disponibilizacao de areas.

Riscos financeiros: Relacionados a juros, crédito, inflagdo, cambio e financiamento.

Principais categorias de riscos

Categoria Exemplos
Construcgao Atrasos, falhas de engenharia, aumento de custos
Operacgao Ineficiéncia operacional, indisponibilidade de servigos
Demanda Utilizacao inferior ou superior a projetada
Financeiro Juros, crédito, financiamento
Cambial Variagdes em contratos expostos a moeda estrangeira
Regulatério AlteragcOes normativas ou regulatorias
Ambiental Licenciamento, passivos ambientais
Fundiario Desapropriagdes e reassentamentos
Tecnoldégico Obsolescéncia ou falhas tecnolégicas
Forga Maior Catastrofes naturais e eventos extraordinarios

7.8. A matriz de riscos como instrumento juridico de alocacao de
responsabilidades

A matriz de riscos nao constitui mero anexo técnico do contrato.

Trata-se de instrumento juridico destinado a atribuir previamente responsabilidades e disciplinar as
consequéncias econdmicas da ocorréncia dos principais eventos capazes de afetar a parceria.

Seu objetivo é aumentar a previsibilidade contratual e reduzir disputas futuras. Uma matriz adequada-
mente construida deve:

¢ identificar claramente os eventos de risco;

e definir os responsaveis por cada evento;

e estabelecer mecanismos de mitigacao;

e prever consequéncias contratuais;

e indicar hipdteses de recomposicdo quando cabiveis.

Matrizes excessivamente genéricas ou construidas com conceitos indeterminados tendem a gerar in-
seguranca juridica e transferir conflitos para a fase de execugao contratual.
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Ponto de Atencéo

A qualidade da matriz de riscos deve ser avaliada ndo pela quantidade de eventos incluidos, mas pela
clareza da distribuicao de responsabilidades e pela coeréncia com os estudos de viabilidade e o mo-
delo financeiro.

7.9. Precificagao dos riscos

Todo risco possui valor econdmico. Ao assumir determinado risco, o parceiro privado considera seus
possiveis impactos na elaboragéo da proposta e na obtencéo de financiamento.

Por essa razao, a transferéncia de riscos produz efeitos diretos sobre:

tarifas;

contraprestacoes publicas;

custo do capital;

atratividade do projeto.

A alocacéao eficiente busca evitar tanto a transferéncia excessiva quanto a retengéo indevida de riscos
pela Administragao Publica.

O objetivo € alcancgar a distribuicao que produza o melhor resultado global para a parceria.

7.10. A equacao econdmico-financeira do contrato

A proposta apresentada pelo licitante é construida com base em determinada combinacgéo entre:

receitas;

investimentos;

custos operacionais;

obrigagdes contratuais;
riscos assumidos.

Essa relagao forma a equagao econémico-financeira do contrato.

Sua preservacgao constitui principio histdrico do regime dos contratos administrativos e um dos funda-
mentos das concessoes e PPPs.

O equilibrio econdémico-financeiro ndo representa garantia de lucro nem protecao contra todos os ris-
COSs empresariais.

Seu objetivo é preservar as condi¢cdes originalmente consideradas na formulagao da proposta, respei-

tada a distribuicdo contratual de responsabilidades.

7.11. Relacao entre matriz de riscos e equilibrio econémico-financeiro

Uma interpretagao equivocada frequentemente observada consiste em supor que a existéncia da ma-
triz de riscos elimina a necessidade de analise do equilibrio econémico-financeiro.
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Essa interpretagdo nao é correta.
A matriz de riscos nao substitui o instituto do equilibrio econémico-financeiro.
Ela funciona como instrumento destinado a orientar sua aplicacao.

Em termos praticos, a matriz define quem assume determinado risco, enquanto o equilibrio econémi-
co-financeiro disciplina as consequéncias juridicas decorrentes da materializagcao do evento.

Fluxograma - Analise de Pleito de Reequilibrio

7.12. Pressupostos para recomposicao econdomico-financeira

Arecomposicio ndo decorre automaticamente da ocorréncia de evento adverso.

Em regra, sua analise exige demonstracao de:

ocorréncia efetiva do evento;

nexo causal entre o evento e o impacto alegado;

responsabilidade definida na matriz ou no regime juridico aplicavel;

repercussao econdmica relevante;

quantificacao objetiva dos impactos.

O 6nus argumentativo e probatério deve ser compativel com a complexidade do evento analisado.

Ponto de Atencao

O simples aumento de custos ou redugao de receitas nao configura, por si so, hipdtese de reequilibrio.
E indispensavel verificar se o evento integra os riscos assumidos pela parte que formula o pleito.
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7.13. Formas de recomposicao

Quando efetivamente caracterizada a necessidade de recomposicao, podem ser adotados diferentes
mecanismos.

Entre os mais comuns destacam-se:

Mecanismo Exemplo
Revisao tarifaria Ajuste de tarifas
Contraprestagéo adicional Complementagao de pagamentos
Prorrogacao contratual Ampliagdo do prazo
Reducéao de encargos Alteracao de obrigacoes
Revisao de investimentos Reprogramacao contratual

Ha também a opc¢éo por solugdes combinadas. A escolha deve observar os principios da proporciona-
lidade, continuidade dos servicos e preservacao do interesse publico.

7.14. Gestao de riscos durante a execucao contratual

A assinatura do contrato ndo encerra a gestao de riscos. Ao longo da execugao podem surgir novos
eventos ou mudancas na relevancia daqueles inicialmente identificados.

Por essa razdo, recomenda-se que a governanga contratual contemple:

e monitoramento permanente;
e revisao periédica dos riscos;

registro dos eventos ocorridos;

analise das medidas mitigadoras;

integracao entre fiscalizagao e gestado de riscos.
Contratos de longa duracao exigem acompanhamento continuo de sua exposi¢cao aos riscos.

7.15. Mensagem-chave para o gestor publico

A gestao de riscos e a preservacao do equilibrio econémico-financeiro nao constituem mecanismos
independentes.

Ambos integram um sistema juridico destinado a assegurar estabilidade, previsibilidade e eficiéncia as
concessoes e PPPs.

Uma boa matriz de riscos nao elimina incertezas. Ela estabelece regras claras para ad-
ministra-las. Da mesma forma, o equilibrio econdémico-financeiro nado elimina os
riscos do negdécio, mas preserva a coeréncia da relacao contratual quando even-

tos extraordinarios efetivamente afetam a equacao originalmente pactuada.

Compreendidos os fundamentos da gestao de riscos e da preservagao do equilibrio contratual, o capi-
tulo seguinte abordara a fase de licitagao e contratagdo, momento em que a modelagem se transforma
em competicdo pelo mercado e em compromisso juridico vinculante entre as partes.
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8. LICITACAO E CONTRATAGCAO

Ao final deste capitulo, o gestor publico devera ser capaz de:

compreender as etapas da fase licitatéria em concessoes e PPPs;
identificar os principais documentos que compdem a contratagéo;
compreender o papel das consultas e audiéncias publicas;
reconhecer os mecanismos de promog¢éo da competitividade;
entender os procedimentos de julgamento e habilitagcéo;

identificar boas praticas para redugao de riscos durante a contratagao.

8.1. Introducao

Concluida afase de planejamento e estruturacao, a Administracéo Publica deve promover a selecao do
parceiro privado responsavel pela execucao da concessao ou parceria publico-privada.

A licitacao representa o momento em que os estudos elaborados nas etapas anteriores sdo submeti-
dos ao mercado, permitindo a escolha da proposta mais vantajosa para a Administragédo Publica e para
a sociedade.

A qualidade da contratacdo depende diretamente da qualidade da estruturacéo. Estudos deficientes,
distribuicdo inadequada de riscos, indicadores mal formulados ou inconsisténcias entre edital e con-
trato tendem a produzir dificuldades que acompanharéo toda a execucgéao da parceria.

Nesse sentido, a fase de licitagdo nao constitui simples procedimento administrativo destinado a esco-
lha de um contratado. Trata-se de etapa estratégica destinada a assegurar competicédo, transparéncia,
isonomia, seguranca juridica e adequada selecao do operador responsavel pela prestacao do servico
publico.

8.2. Fundamentos constitucionais da licitacao em concessoes e PPPs

A exigéncia de licitacao para delegacao de servicos publicos decorre diretamente da Constituicdo
Federal.

O artigo 175 estabelece que a prestagao indireta de servigos publicos deve ocorrer mediante conces-
sdo ou permissao, sempre precedida de licitagdo. O dispositivo constitui o fundamento constitucional
de todo o sistema brasileiro de concessoes. Além disso, a fase licitatdria esta sujeita aos principios
previstos no artigo 37 da Constituicao Federal, especialmente:

e legalidade;
impessoalidade;

moralidade;
publicidade;
eficiéncia.
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Esses principios impdem a Administragéo Publica o dever de promover processos competitivos trans-
parentes, objetivos e capazes de assegurar igualdade de tratamento entre os participantes.

A licitagcdo em concessodes e PPPs também deve observar os principios especificos associados a dele-
gacao de servigos publicos, incluindo:

e continuidade do servico;

modicidade tarifaria;

seguranca juridica;

sustentabilidade econémico-financeira;
protecdo dos usuarios.

Pontos de Atencéao

A licitagcao nao deve ser utilizada para corrigir falhas da estruturagéo.

Problemas relevantes identificados apds a publicagao do edital normalmente indicam deficiéncias nos
estudos preparatorios.

A licitacao nao existe apenas para selecionar um vencedor. Sua finalidade principal é assegurar que a
escolha do parceiro privado ocorra de forma transparente, competitiva e alinhada ao interesse publico.

8.3. Do projeto estruturado ao projeto licitavel

Atransicdo da estruturacéo para a contratagao exige a consolidagéo dos estudos produzidos em docu-
mentos aptos a futura disputa competitiva. Em regra, a Administragdo Publica deve dispor de:

e estudos de viabilidade;

e modelagem econ6mico-financeira;

e matriz de riscos;

e sistema de indicadores de desempenho;

e minuta de edital;

e minuta contratual;

e estudos fiscais;

e manifestacoes técnicas e juridicas necessarias.

A consisténcia entre esses documentos constitui requisito essencial para a seguranga juridica do
projeto.

Contradicoes entre os estudos e os instrumentos licitatérios frequentemente resultam em impugna-
¢oes, baixa competitividade ou disputas futuras durante a execugao contratual.
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Fluxograma - Da Estruturacao a Contratacao

8.4. Consulta publica e audiéncia publica

A transparéncia e a participacao social constituem elementos fundamentais da governanca dos proje-
tos de concesséo e PPP.

Por essarazao, a legislagao prevé mecanismos destinados a permitir que cidadaos, investidores, usua-
rios e orgaos interessados apresentem contribuicoes antes da publicacao definitiva do edital.

A consulta publica possui como objetivo principal ampliar o debate técnico e permitir o aperfeigoa-
mento da modelagem.

A audiéncia publica, por sua vez, possibilita discusséo aberta dos principais aspectos do projeto.
Esses instrumentos contribuem para:

e aumentar a legitimidade da contratacéo;

reduzir assimetrias de informacéo;

identificar inconsisténcias da modelagem;

ampliar a transparéncia;

fortalecer a seguranca juridica.

A participacéao social nao substitui a responsabilidade deciséria da Administracao Publica, mas contri-
bui para melhorar a qualidade técnica do projeto.
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Ponto de Atencéo

Consultas e audiéncias publicas devem ser tratadas como instrumentos efetivos de aprimoramento da
modelagem, e ndo apenas como etapas formais do processo de contratagéao.

8.5. O edital como principal instrumento da licitacao
A licitagdo nao deve funcionar como continuagao da estruturagdo. Quando o edital é publicado, o

projeto ja deve ter alcangcado grau de maturidade suficiente para que os interessados consigam com-
preender suas obrigagdes assumidas e a partir dai compor os pregos de suas ofertas.

O edital constituio documento central dafase competitiva. Nele sdo estabelecidas as condi¢cdes de par-
ticipacao, os critérios de julgamento, as regras procedimentais e 0s requisitos para futura contratagao.

Sua elaboracao exige elevado grau de precisao técnica e juridica. Um edital adequadamente estrutu-
rado deve apresentar:

e descricdo clara do objeto;

critérios objetivos de julgamento;

requisitos de habilitagao proporcionais;

regras de apresentacao das propostas;

condic¢des para assinatura do contrato;

informacodes suficientes para adequada precificagcéo dos riscos.

O objetivo é permitir que todos os interessados compreendam adequadamente o projeto e possam
formular suas propostas em condicoes de igualdade.

Ademais, a Lei n° 8.987/1995 (aproveitada no art. 11 da Lei 11.079/2004) determina a disponibilizacdo*
dos dados necessarios a elaboracao das propostas e prevé que estudos, investigagcoes, levantamentos
e projetos Uteis a licitagdo sejam colocados a disposicao dos interessados, o que nao significa que
toda informacéo fornecida pela Administragédo se transforme em garantia contratual.

O edital pode, por exemplo, deixar claro que determinada estimativa de demanda possui carater refe-
rencial e que o risco correspondente sera assumido pelo concessionario. O importante é evitar ambi-
guidade sobre a natureza da informacao.

Ponto de Atencao

Exigéncias excessivas de habilitacao podem restringir indevidamente a competicao e reduzir o interes-
se do mercado.

8.5.1. O que convém disponibilizar

O conjunto depende de cada projeto. Em regra, devem ser considerados os estudos e informacoes que
tenham repercussao relevante sobre a decisao de participar ou sobre a formacéao da proposta, como:

e estudos de engenharia;
e demanda;

4 Essa disponibilizagédo pode ocorrer ja na fase de audiéncias e consultas publica, citada como “data-room”.

Manual de PPPs e Concessoes - TCESP



CAPEX e OPEX;

e informagdes ambientais e fundiarias;
e matriz de riscos;

e indicadores;

e mecanismo de pagamento;

e inventarios;

e bens reversiveis;

e estrutura das garantias;

premissas econdbmicas relevantes.

Em projetos com grande volume documental, o uso de repositério eletrénico ou data room costuma
facilitar o acesso. Nesse caso, € importante controlar versdes, registrar atualizacdes e assegurar que
todos tenham acesso as mesmas informacoes.

8.6. A minuta contratual

Em concessodes e PPPs, o contrato ndo constitui simples anexo do edital.

Na pratica, ele representa o principal instrumento regulador da futura relagédo entre Poder Publico e
parceiro privado.

Por essa razdo, a minuta contratual deve refletir fielmente as conclusdes da estruturagao e apresentar
coeréncia com:

e a matriz de riscos;

e 0s estudos econdmico-financeiros;
e os indicadores de desempenho;

e 0 modelo regulatério adotado.

A qualidade da futura gestdo contratual dependera diretamente da clareza e consisténcia desse
documento.

8.6.1. Controle de versées

Em projetos com muitos anexos e sucessivas retificagdes, o controle de versdes é uma providéncia
simples e valiosa. Convém identificar claramente:

versdo submetida a consulta;

versao publicada;

retificacoes;

alteragbes decorrentes do controle externo;

versao adjudicada;
versdo destinada a assinatura.

Isso reduz o risco de que um documento antigo seja incorporado por engano ao contrato.
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8.7. Requisitos de habilitacao

Os requisitos de habilitagao destinam-se a verificar se os participantes possuem capacidade para exe-
cutar adequadamente o objeto licitado. A legislacdo admite a verificacdo de aspectos relacionados a:

¢ habilitagcao juridica;

e regularidade fiscal;

e qualificacdo econémico-financeira;
e qualificacao técnica.

Em concessoes e PPPs, esses requisitos assumem relevancia especial em razdo da complexidade dos
empreendimentos e dos elevados investimentos normalmente envolvidos.
Entretanto, as exigéncias devem observar o principio da proporcionalidade.

Requisitos excessivamente restritivos podem reduzir a competicado e comprometer os beneficios espe-
rados da licitacéo.

Ponto de Atencéo

A qualificacao técnica deve garantir a capacidade de execugdo do contrato sem criar barreiras artifi-
ciais a participagao de potenciais competidores.

8.8. Consorcios e Sociedade de Proposito Especifico (SPE)

Em projetos de maior porte, € comum a participagédo de consdrcios formados por empresas com expe-
riéncias complementares. Essa solugao permite reunir competéncias técnicas, operacionais e finan-
ceiras necessarias para a execucao do empreendimento.

Ap6s a conclusao da licitagdo, normalmente ocorre a constituicdo de uma Sociedade de Propdsito
Especifico (SPE), responsavel pela execucdo do contrato.

A SPE apresenta diversas vantagens, incluindo:

e segregacao patrimonial;

¢ facilitagdo do financiamento;

e melhoria da governanca do projeto;

e maior transparéncia na gestao dos ativos.

Nas PPPs, a constituicdo da SPE representa exigéncia legal expressa.

8.9. Critérios de julgamento

A escolha do critério de julgamento deve refletir os objetivos da politica publica e as caracteristicas da
modelagem adotada.

Dependendo do projeto, podem ser utilizados critérios como:
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menor tarifa;

maior oferta pela outorga;

menor contraprestagéo publica;

combinacao de critérios econdmicos e técnicos;

outros critérios admitidos pela legislacao.

O critério de julgamento influencia diretamente a competicao e os resultados da contratacéo.

Ponto de Atencéao

O critério de julgamento deve ser objetivo, verificavel e compativel com os objetivos da politica publica

8.10. Garantias da proposta e da execugao

As garantias possuem papel relevante na protegdo da Administragéo Publica e na credibilidade da lici-
tagéo. Sua finalidade é assegurar:

e a seriedade das propostas apresentadas;
¢ aformalizagédo da contratacéo;
e a adequada execucao das obrigagcdes assumidas.

Contudo, garantias excessivamente elevadas podem reduzir o interesse dos investidores e restringir a
competicao.

Sua definicdo deve buscar equilibrio entre seguranca contratual e atratividade do projeto.

8.11. Julgamento, habilitacao e adjudicacao

Apés o recebimento das propostas, inicia-se o procedimento destinado a selecao do vencedor. Essa
fase normalmente compreende:

recebimento das propostas;
julgamento conforme critérios definidos no edital;
analise da habilitacao;

1
2
3
4. processamento de recursos;
5. adjudicacao do objeto;

6

homologacao do resultado.

A observancia rigorosa dos procedimentos estabelecidos no edital constitui requisito essencial para a
validade do certame.
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Fluxograma - Etapas da Licitacao (fase externa)

8.12. Assinatura do contrato e condicoes precedentes

A assinatura do contrato representa a conclusao da fase licitatéria e o inicio da execugao da parceria.
Antes desse momento, normalmente devem ser atendidas determinadas condi¢cdes precedentes, tais
como:

constituicdo da SPE;
apresentacao das garantias exigidas;
comprovacgéao de regularidade documental;

atendimento das exigéncias previstas no edital.
O cumprimento dessas condigdes busca reduzir riscos e assegurar que o futuro concessionario pos-
sua condigobes efetivas de iniciar a execug¢éo contratual.

O contrato deve deixar claro que assinatura, eficacia, inicio da vigéncia, ordem de inicio, disponibiliza-
cao do servigo e inicio da contraprestacao ndo sao necessariamente a mesma data.

Essa distingao evita duvidas futuras sobre reajustes, cronogramas, garantias e pagamentos.
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8.13. Principais riscos da fase de contratacao

Mesmo apds adequada estruturagao, diversos fatores podem comprometer o sucesso da licitagao.
Entre os riscos mais frequentes destacam-se:

estudos inconsistentes;
baixa competitividade;
impugnacoes relevantes;

exigéncias desproporcionais;

falhas na modelagem econdémico-financeira;

inconsisténcias entre edital e contrato;
excessiva transferéncia de riscos.

A adequada mitigagdo desses riscos exige planejamento, coordenac¢éo institucional e ampla revisdo
dos documentos licitatérios antes da publicagao do edital.

Riscos Frequentes

Risco Possivel Consequéncia
Baixa concorréncia Reducao da competitividade
Edital inconsistente Impugnacdes e atrasos
Exigéncias excessivas Restricao a participagao
Modelagem inadequada Frustracao da licitagcao
Falta de transparéncia Questionamentos e litigios
Cronograma inadequado Reducao do interesse dos investidores

Ponto de Atencao

LicitacOes desertas, baixa concorréncia ou necessidade de alteragcdes substanciais do edital frequen-
temente indicam problemas originados na fase de estruturagcao do projeto.

8.14. Mensagem-chave para o gestor publico

Alicitacao representa a transi¢cdo entre a modelagem do projeto e sua execugéo.

E nesse momento que o mercado avalia a qualidade da estruturacdo realizada pela Administragao
Publica e manifesta seu interesse por meio da competicao.

Uma boa licitagdo nao é aquela que apenas produz um vencedor. E aquela que se-
leciona, de forma transparente e competitiva, o parceiro mais apto a entregar os re-
sultados previstos a sociedade durante toda a vigéncia da concessao ou PPP.

Concluida a contratacgéao, inicia-se a fase mais longa e relevante da parceria: a execugao contratual, a
regulacéo e a fiscalizagcao dos servigos, temas abordados no capitulo seguinte.
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9. GESTAO CONTRATUAL, REGULAGAO E FISCALIZACAO

Ao final deste capitulo, o gestor publico devera ser capaz de:

compreender o papel da gestdo contratual nas concessodes e PPPs;

identificar as responsabilidades do Poder Concedente durante a execugdo do contrato;
compreender a fungdo da regulacéo e da fiscalizacéo;

estruturar mecanismos de monitoramento de desempenho;

reconhecer a importancia da gestao preventiva de conflitos;

adotar boas praticas para assegurar a entrega dos resultados previstos.

9.1. Introducgao

A assinatura do contrato de concessao ou parceria publico-privada nao representa o encerramento do
processo de estruturacao e contratagdo. Ao contrario, marca o inicio da fase mais longa, complexa e
relevante de todo o ciclo de vida da parceria: a execugao contratual.

E nesse momento que os investimentos sao realizados, os servigos passam a ser efetivamente pres-
tados e os beneficios esperados pela sociedade devem se materializar. Por essa razao, a capacidade
do Poder Publico para gerir, fiscalizar e regular o contrato possui influéncia direta sobre o sucesso ou
fracasso do empreendimento.

A experiéncia nacional demonstra que projetos tecnicamente bem estruturados podem apresentar re-
sultados insatisfatdorios quando a Administracdo Publica ndo dispde de mecanismos adequados de
gestao contratual, fiscalizagdo e monitoramento. Da mesma forma, contratos inicialmente submetidos
adificuldades relevantes podem alcancar resultados positivos quando acompanhados por instituicoes
capacitadas e estruturas robustas de governanca.

A execucao contratual deve ser compreendida como atividade permanente, destinada a assegurar que
o parceiro privado cumpra suas obrigacdes e que os objetivos da politica publica sejam efetivamente
alcancados.

Ponto de Atencéao

O sucesso de uma concessao ou PPP ndo é medido pela assinatura do contrato, mas pela efetiva en-
trega dos beneficios previstos para a populagdo ao longo de sua execugao.

9.2. Fundamentos juridicos da gestao contratual

A gestao e fiscalizacdo das concessodes e PPPs possuem fundamento constitucional e legal.

A Constituicao Federal estabelece que a Administracdo Publica deve observar os principios da legali-
dade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, principios que permanecem plenamente
aplicaveis durante toda a execucgao contratual. Além disso, o artigo 175 atribui ao Poder Publico a res-
ponsabilidade pela adequada prestacao dos servicos publicos, ainda que sua execucao tenha sido
delegada a iniciativa privada.

A Lein®8.987/1995 dispOe expressamente que as concessoes permanecem sujeitas a fiscalizagao do

poder concedente, com a cooperagao dos usuarios. Também estabelece direitos dos usuarios, deve-
res das concessionarias e instrumentos destinados a assegurar a adequada prestagao dos servigos.

Manual de PPPs e Concessoes - TCESP



A Lei n® 11.079/2004 reforga a necessidade de mecanismos permanentes de monitoramento, gestao
de desempenho, reparticdo de riscos e acompanhamento das obrigagcbes assumidas nas PPPs.

A gestao contratual também deve observar:

¢ alegislacao setorial aplicavel;

os regulamentos expedidos pelas autoridades competentes;
as clausulas contratuais;

a matriz de riscos;

os instrumentos regulatérios especificos de cada setor.

Recomenda-se que o acompanhamento de concessodes e PPPs conte com gestor do contrato (e subs-
tituto) formalmente designado, responsavel por coordenar as atividades, articular os envolvidos e as-
segurar a adequada instrugado das matérias. Embora as Leis n®8.987/1995 e n® 11.079/2004 néao tratem
expressamente dessa funcéao, a Lei n® 14.133/2021 prevé a atuacgao de gestores e fiscais de contratos,
aplicando-se subsidiariamente as concessdes. No Estado de Sdo Paulo, a matéria é regulamentada
pelo Decreto n® 68.220/2023.

9.3. Aresponsabilidade permanente do Poder Concedente

Adelegacao da execucgao do servico ndo implica transferéncia da responsabilidade estatal pela presta-
¢ao adequada dos servigcos publicos.

Mesmo apods a assinatura do contrato, permanecem sob responsabilidade do Poder Concedente ativi-
dades relacionadas a:

¢ planejamento;

e regulacao;

o fiscalizacao;

e monitoramento de desempenho;
e protecdo dos usuarios;

e avaliacdo de resultados.

O concessionario administra o servigo. O Estado continua responsavel por garantir que a politica publi-
ca seja adequadamente executada.

Essa distincao possui especial relevancia para os érgaos de controle, pois 0 acompanhamento contra-
tual ndo pode ser interpretado como mera relagao entre Administragdo e concessionaria.

Em ultima analise, o objeto da fiscalizacao é a prépria politica publica implementada por meio da
parceria.

Ponto de Atencéao

A existéncia de contrato de concessao ou PPP nao reduz o dever de supervisdo do Poder Publico. A
delegacéo do servigo ndo implica delegacéo da responsabilidade institucional.
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9.4. Governancga da execugao contratual

A execucao de concessodes e PPPs exige estruturas de governanca capazes de atuar durante todo o
prazo contratual.

Como esses contratos frequentemente ultrapassam vinte ou trinta anos de duracao, é indispensavel
que os mecanismos de gestao sejam concebidos para funcionar independentemente de mudancas
administrativas e politicas.

A governanga contratual deve assegurar:

e definicdo clara de responsabilidades;
e segregacao de fungoes;

e registro das decisdes;

e transparéncia;

e gestdo deriscos;

e prestacao de contas.

Estruturas frageis de governanca tendem a aumentar significativamente a probabilidade de conflitos,
falhas regulatdrias e descontinuidade administrativa.

9.4.1. Monitoramento durante a construgcao

Como é comum concessoes e parcerias que envolvam a construcao de infraestrutura, duran-
te a fase de construcao o foco da fiscalizagdo deve estar em verificar se a infraestrutura esta
sendo implantada de acordo com o escopo, os prazos, os padroes de qualidade e os demais
requisitos estabelecidos no contrato.

O monitoramento do prazo deve partir de um cronograma de referéncia, com identificagao
dos principais marcos contratuais. Ao longo da execucéao, as alteracdes relevantes devem ser
refletidas em cronogramas atualizados. O acompanhamento do avanco fisico é operaciona-
lizado por meio de relatérios periédicos fornecidos pela Concessionaria, e deve ser validado
pelo Poder Concedente através de verificagcbes em campo.

Quando forem identificados atrasos, ou risco relevante de atraso, o Poder Concedente pode
exigir, nos termos do contrato, informacdes sobre as medidas de mitigacdo ou um plano de
recuperacao do cronograma, e deve aplicar as penalidades previstas no ajuste.

O monitoramento do escopo consiste em verificar o atendimento as especificagcoes, requi-
sitos de desempenho e demais exigéncias do contrato. A analise do Poder Concedente deve
se concentrar na aderéncia ao resultado contratado, e ndo na definicao das solugdes cons-
trutivas ou dos meios de execucédo, quando esses riscos tiverem sido transferidos ao parceiro
privado. Essa cautela é particularmente importante porque especificagbes excessivamente
prescritivas ou intervencoes publicas sobre solugdes técnicas podem reduzir a autonomia pri-
vada e alterar, na pratica, a alocacao de riscos originalmente contratada.

A fiscalizacdo do escopo deve ser articulada com o controle de qualidade. O Poder Conce-

dente deve acompanhar se a concessionaria mantém e executa seu sistema de gestao e ga-
rantia da qualidade, podendo realizar inspecdes, auditorias, testes ou verificagcbes amostrais.
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Ainda, especial atengao deve ser dispensada ao acompanhamento das obrigagoes atribui-
das ao proprio Poder Concedente que possam interferir na execugéo, como disponibilizacao
de areas, desapropriagoes, aprovacoes ou licengas sob sua responsabilidade, uma vez que
atrasos nessas providéncias podem materializar riscos publicos e dar origem a pleitos.

9.4.2 Monitoramento durante a operacao

Durante a fase operacional, o foco da fiscalizacao deve estar na qualidade, disponibilidade e
nivel dos servigos efetivamente prestados, bem como no cumprimento das demais obriga-
¢cOes contratuais relacionadas a operagao e a manutencao da infraestrutura.

Os indicadores de desempenho constituem um dos principais instrumentos para essa fina-
lidade. Eles traduzem os padrdes de servigo previstos no contrato em critérios mensuraveis,
permitindo avaliar objetivamente a atuacao da concessionaria.

A afericdo do desempenho exige um processo permanente de coleta, validagao e analise de
dados. Sempre que possivel, o Poder Concedente deve privilegiar dados primarios, automati-
zados e auditaveis, porém, na pratica, boa parte das informacoes utilizadas para calcular os
indicadores é produzida pela prdépria concessionaria, mediante relatdrios periédicos ou siste-
mas automatizados de monitoramento. Nestes casos, cabe ao Poder Concedente avaliar se os
sistemas utilizados para coleta e processamento das informagdes sdo adequados, se existem
controles de qualidade e trilhas de auditoria e se os dados reportados correspondem a reali-
dade observada. Essa verificagdo pode envolver analise documental, inspe¢cdes em campo,
auditorias, acesso direto a sistemas, cruzamento com bases externas, testes amostrais, entre
outras técnicas.

O contrato deve estabelecer com clareza os procedimentos de afericdo e validagcédo dos indi-
cadores, bem como os prazos e procedimentos de contestagcdo. Em alguns projetos, a aferi-
¢ao pode ser realizada diretamente pelo Poder Concedente ou pela agéncia reguladora; em
outros, pode haver apoio de Verificador Independente, especialmente quando a mensuracao
envolve grande volume de dados ou conhecimentos técnicos especializados.

Além dos indicadores técnicos e operacionais, a avaliacao da qualidade do servigo pode incor-
porar pesquisas de satisfagcao dos usuarios, especialmente quando aspectos relevantes da
prestacao nao sao integralmente capturados por métricas objetivas. Esse tipo de instrumento
permite aferir percepcao sobre qualidade, confiabilidade, conforto, atendimento, limpeza, se-
guranga percebida e outros atributos diretamente experimentados pelo usuario.

O monitoramento durante a operagao envolve ainda a gestao dos ativos vinculados a con-
cessao, especialmente dos bens reversiveis. Deve-se acompanhar o cumprimento dos planos
de manutencao preventiva e corretiva previstos contratualmente, bem como a condicéo dos
ativos ao longo do contrato.

Por fim, é de grande importancia o monitoramento dos seguros e garantias quanto a vigén-

cia, cobertura, valores, beneficiarios, exclusoes, renovacao e compatibilidade com os riscos
contratuais.
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9.5. Gestao contratual e fiscalizacao: distingcdes necessarias

Embora frequentemente utilizados como sinbnimos, os conceitos de gestdo contratual e fiscalizagéo
nao possuem o mesmo significado.

A gestao contratual envolve o conjunto de atividades destinadas a administrar a relagédo contratual e
assegurar o cumprimento dos objetivos da parceria.

Ja a fiscalizacao consiste na verificagdo do cumprimento das obrigagcdes assumidas pelo parceiro
privado.

A fiscalizagdo constitui parte da gestdo contratual, mas ndo a esgota.
A gestéo contratual inclui, entre outras atividades:

e acompanhamento dos indicadores;

analise de pleitos;

gestdo de riscos;

controle documental;

interlocugéo institucional;

avaliagao de desempenho.

Por sua vez, a fiscalizagcdo concentra-se na verificagdo da conformidade da execugao contratual.

9.6. Revisao peridodica

Os contratos de concessao e PPP podem prever revisées periddicas ou ordindrias, realizadas em
intervalos previamente definidos. Esses procedimentos devem constituir momentos estruturados de
avaliacdo do contrato, destinados a verificar a adequacgao de determinados pardmetros as condigoes
do projeto e ao interesse publico.

A revisao periddica nao deve ser utilizada como mecanismo de reabertura geral do contrato ou de
rediscussao dos riscos originalmente alocados. Seu escopo deve observar as disposi¢gdes contra-
tuais, o modelo regulatdrio adotado, a matriz de riscos e os principios que orientaram a licitagao.

Conforme o modelo de regulacao, a revisao podera abranger, entre outros aspectos:

e atualizacdo de indicadores e metas de desempenho;

e revisdo do plano de investimentos;

e incorporacao de inovacgoes tecnoldgicas;

e aperfeicoamento de procedimentos e regras de prestacao dos servicos;

e avaliacao de ganhos de eficiéncia e oportunidades de melhoria;

e analise e consolidagado de matérias ou pleitos pendentes;

e reavaliacdo de pardmetros econémico-financeiros, quando prevista no modelo regulatorio.

A alteracdo de parametros contratuais deve ser devidamente justificada e ter seus efeitos previa-
mente avaliados. Mudancgas em metas, indicadores, investimentos ou demais obrigagcdes podem afe-
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tar os custos, as receitas ou os riscos considerados na proposta originalmente apresentada, devendo
ser observada, quando cabivel, a preservacao do equilibrio econémico-financeiro.

Arevisdo dos indicadores de desempenho merece atencao especial. Em contratos de longa duracgéo,
mudancas tecnolégicas e a experiéncia acumulada podem justificar sua atualizagao. Contudo, a revi-
sdo nao deve servir para reduzir exigéncias ou adequar artificialmente as metas em razdo de desempe-
nho insatisfatério da concessionaria.

Nos modelos de regulagdo mais discricionaria, a revisao periddica podera envolver a redefinicdo dos
parametros aplicaveis ao ciclo regulatério seguinte, abrangendo, conforme o caso, investimentos, de-
manda, custos, fatores de produtividade, custo de capital, tarifas e demais elementos da modelagem
econdmico-financeira.

O procedimento deve ser planejado com antecedéncia, com definigdo clara do escopo, das informa-
¢cOes necessarias, das responsabilidades dos envolvidos, das metodologias aplicaveis e do cronogra-
ma decisorio.

Ao final, arevisao deve resultar em decisao formal, técnica e devidamente fundamentada, comiden-
tificacado das matérias examinadas, dos dados e metodologias utilizados, das alteragcdes aprovadas e
de seus eventuais efeitos econémico-financeiros. As modificagdes contratuais necessarias devem ser
formalizadas pelo instrumento juridico adequado.

9.7. Regulacao e gestao das concessoes

Em diversos setores, a execugao contratual ocorre em ambiente regulado.

Aregulacéo constitui atividade estatal destinada a estabelecer padrdes de qualidade, disciplinar direi-
tos e deveres dos agentes envolvidos e assegurar o equilibrio entre interesses dos usuarios, investido-
res e Poder Publico. A atuagéo regulatéria busca promover:

e estabilidade;

e previsibilidade;

e transparéncia;

e seguranca juridica.

Aintensidade da regulagao varia conforme o setor e a estrutura institucional existente. Em areas como
saneamento basico, energia elétrica, transporte e infraestrutura logistica, a atuacao regulatoria assu-
me papel decisivo para a estabilidade dos contratos.

9.7.1. O papel das agéncias reguladoras

Quando existentes, as agéncias reguladoras normalmente exercem fungodes relacionadas a:

monitoramento de indicadores;
fiscalizacao da qualidade dos servicos;
acompanhamento de investimentos;

revisao tarifaria;
aplicacao de sancgdes;
resolugéo de conflitos regulatdrios.
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Sua atuacao nao substitui a responsabilidade do Poder Concedente, mas contribui para a estabilidade
institucional do ambiente regulado.

Independentemente da estrutura administrativa adotada pelo ente federativo, € recomendavel que a
Agéncia Reguladora disponha de autonomia técnica, quadro funcional qualificado e competéncias
claramente definidas, evitando sobreposicao de atribuicdes com o Poder Concedente, os verificadores
independentes e os 6rgaos de controle.

A experiéncia brasileira demonstra que a qualidade da regulacédo depende diretamente da capacidade
institucional da Agéncia Reguladora.

Nesse contexto, recomenda-se que as Agéncias disponham de equipes multidisciplinares permanen-
tes, compostas por profissionais das areas de engenharia, economia, direito, contabilidade, tecnologia
da informacéao e regulagéo, compativeis com a complexidade dos contratos sob sua supervisao.

Embora seja legitima a contratacdo de consultorias especializadas, ou empresas de apoio técnico, tais
instrumentos devem possuir carater complementar. A terceirizacao integral das atividades finalisticas
de fiscalizacao e analise técnica pode comprometer a autonomia da Agéncia, dificultar a formacao de
conhecimento institucional e gerar excessiva dependéncia de prestadores externos para o exercicio de
competéncias tipicas do Estado.

A utilizacao de apoio técnico deve fortalecer a capacidade institucional da agéncia, e ndo a substituir.

Ponto de Atencéao

A existéncia de agéncia reguladora ndo afasta o dever do Poder Concedente de acompanhar a execu-
¢ao da politica publica e de avaliar os resultados do contrato.

9.8. Monitoramento do desempenho contratual

A moderna gestédo de concessoes e PPPs é orientada por resultados.

Por essarazao, a execucgéao contratual deve ser acompanhada por meio de indicadores capazes de me-
dir objetivamente o desempenho da concessionaria.

O sistema de monitoramento deve permitir avaliar:

e qualidade dos servigos;

disponibilidade dos ativos;

e cumprimento dos investimentos;
satisfagcao dos usuarios;
eficiéncia operacional.

Indicadores adequadamente estruturados reduzem subjetividades e ampliam a transparéncia da
fiscalizacao.

Ao mesmo tempo, fornecem subsidios para a remuneracao do parceiro privado, para revisdes contra-
tuais e para a aplicacéo de eventuais sancgoes.
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Fluxograma - Gestao por Indicadores

9.9. O verificador independente

Em projetos de maior complexidade, o contrato pode prever a atuacao de verificador independente.
Trata-se de agente técnico responsavel por apoiar a afericdo de indicadores, validarinformacoes e sub-

sidiar decisdes relacionadas ao desempenho contratual.

Sua utilizacado busca aumentar a confiabilidade dos dados utilizados para:

remuneragdo da concessionaria;

avaliacdo do desempenho;

aplicacao de descontos;

certificagao de investimentos.

A atuacdo do verificador independente ndo substitui a fiscalizagdo estatal.

A responsabilidade final pelas decisdes continua pertencendo a Administragéao Publica.

Possiveis Atribuicées do Verificador Independente:

Atividade Finalidade
Validar indicadores Garantir confiabilidade dos resultados
Realizar auditorias técnicas Confirmar conformidade operacional
Apoiar medicoes Subsidiar pagamentos e desempenho
Emitir relatérios Apoiar decisdes da Administracao
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9.10. Gestao dos pleitos e pedidos de reequilibrio
Ao longo da execugao contratual podem surgir eventos capazes de afetar a equagédo econdmico-fi-

nanceira originalmente estabelecida. Nessas situac¢des, a concessionaria ou o Poder Publico poderao
apresentar pleitos destinados a recomposicao do equilibrio contratual.

A analise desses pedidos deve observar:

a matriz de riscos;

a legislacao aplicavel;

as clausulas contratuais;

os estudos econdmicos pertinentes.
Conforme discutido no capitulo anterior, a existéncia de impacto econdmico nao gera automaticamen-
te direito a recomposicao.

A demonstracao do evento, do nexo causal e da efetiva repercussdo financeira continua sendo indis-
pensavel. No capitulo 11 este tema sera tratado com maiores detalhes.

Fluxograma - Analise dos Pleitos Contratuais

Ponto de Atencao

A adequada instrucao dos processos de reequilibrio constitui requisito essencial para a seguranca juri-
dica das decisbes administrativas e para a protecao do interesse publico.

9.11. Resolucao de conflitos

Contratos de longa duracéao inevitavelmente estido sujeitos a divergéncias interpretativas e conflitos.
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Por essa razéo, a legislagcao e as boas praticas de governanca recomendam a adogdo de mecanismos
capazes de reduzir a judicializacdo e promover solugdes mais céleres.

Dependendo da legislagao aplicavel e das clausulas contratuais, podem ser utilizados:

e negociacao técnica;

e mediacao;

comités de prevencao e resolucao de disputas (Dispute Boards);
arbitragem;

mecanismos administrativos de solugdo consensual.

A escolha desses instrumentos deve observar o interesse publico, a legislagao vigente e as caracteris-
ticas do projeto.

9.12. Transparéncia e prestacao de contas durante a execucao

A gestdo contratual deve ser acompanhada por mecanismos permanentes de transparéncia. A dispo-
nibilizacdo de informacgdes permite:

o fortalecer o controle social;

e ampliar a credibilidade institucional;

e facilitar a atuacao dos 6rgaos de controle;
e aumentar a previsibilidade regulatodria.

Sempre que possivel, recomenda-se a divulgagao de:

e contratos e aditivos;
¢ indicadores de desempenho;

relatdrios de fiscalizacao;

investimentos realizados;

decisOes regulatdrias relevantes;

revisoes tarifarias;

informacgodes de interesse dos usuarios.

9.13. Principais riscos da fase de execugao

Diversos riscos podem comprometer a adequada execugao das concessoes e PPPs. Entre os mais re-
correntes destacam-se:

e fragilidade da fiscalizacéo;

e perda de memoria institucional;

e indicadores inadequados;

o falhas de regulacéo;

e morosidade na analise de pleitos;

e deficiéncia dos sistemas de informacéo;

e baixa transparéncia;

e insuficiéncia de recursos humanos especializados.
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A adequada governancga contratual constitui o principal mecanismo para mitigagcéo desses riscos.

9.14. Mensagem-chave para o gestor publico

A assinatura do contrato representa apenas o inicio da parceria.

Os resultados esperados pela sociedade dependerao da capacidade do Poder Publico de acompanhar
permanentemente a execucao contratual, monitorar o desempenho, exercer a regulagdo, administrar
riscos e tomar decisbées fundamentadas ao longo de todo o periodo de vigéncia do contrato.

Uma concessao ou PPP bem estruturada pode fracassar sem adequada gestao con-
tratual. Da mesma forma, uma boa governanc¢a da execugao muitas vezes é ca-
paz de corrigir problemas e preservar os objetivos da politica publica.

O proximo capitulo abordara os mecanismos de transparéncia, controle interno, controle externo e
participacao social aplicaveis as concessoes e PPPs, elementos essenciais para a legitimidade e a ac-
countability das parcerias.
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10. TRANSPARENCIA, CONTROLE INTERNO, CONTROLE
EXTERNO E CONTROLE SOCIAL NAS CONCESSOES E PAR-
CERIAS PUBLICO-PRIVADAS

Ao final deste capitulo, o gestor publico devera ser capaz de:

compreender a importancia da transparéncia nas concessoes e PPPs;

identificar os mecanismos de controle aplicaveis durante todo o ciclo de vida da parceria;
reconhecer o papel do controle interno, do controle social e do controle externo;
compreender a relevancia da prestacao de contas para a governancga dos contratos;
adotar boas praticas de transparéncia e gestao da informacéo;

reduzir riscos associados a assimetria de informacgdes e a perda de accountability.

(CH NN NN

10.1. Introducao

A transparéncia e os mecanismos de controle constituem elementos essenciais da governancga das
concessdes e das parcerias publico-privadas. Em contratos que frequentemente envolvem investi-
mentos elevados, prazos extensos e impactos significativos sobre a prestagéo de servigos publicos, a
legitimidade das decis6es administrativas depende da adequada disponibilizagcdo de informacgdes e da
existéncia de estruturas capazes de acompanhar, avaliar e fiscalizar os resultados alcancados.

A complexidade desses contratos exige que o controle seja compreendido em sentido amplo. Nao se
trata apenas de verificar a regularidade formal dos atos administrativos ou o cumprimento das clausu-
las contratuais. O controle também deve avaliar se os objetivos da politica publica estao sendo atingi-
dos, se os investimentos previstos estdo sendo realizados, se 0s riscos estdo sendo adequadamente
administrados e se os beneficios esperados pela sociedade estdo efetivamente sendo entregues.

Por essa razdo, os mecanismos de transparéncia, prestacao de contas, controle interno, controle ex-
terno e participacao social devem acompanhar todas as fases do ciclo de vida da parceria, desde sua
concepgao até o encerramento do contrato.

Ponto de Atencao

Quanto maior a transparéncia do projeto, menor tende a ser o risco de conflitos, questionamentos e
falhas de governanca.

10.2. Transparéncia como instrumento de governancga

A transparéncia desempenha papel fundamental na prevencao de falhas de gestao, no fortalecimento
da confianca institucional e na ampliagcéo da legitimidade das decisdes publicas.

Em concessodes e PPPs, sua importancia é ainda maior em razao da complexidade dos contratos, da
elevada assimetria de informacdes entre os agentes envolvidos e da longa duracéo desses empreendi-

mentos. A transparéncia permite:

e ampliar o controle social;
e fortalecer a confianga dos usuarios;

Parte 1 - Aspectos Gerais 89



e reduzir assimetrias de informacao;

e facilitar a atuagao dos 6rgaos de controle;

e melhorar a qualidade da tomada de decisao;
e aumentar a previsibilidade regulatéria.

A disponibilizacado adequada de informagdes contribui para o acompanhamento da execucédo contra-
tual e para a avaliagdo dos resultados efetivamente alcancados.

Fluxograma - Transparéncia ao Longo do Ciclo da Parceria

Ponto de Atencao

A transparéncia nao se limita a publicagdo de documentos. Seu objetivo é permitir a compreensao e o
acompanhamento efetivo das decisdes, dos riscos e dos resultados do projeto.
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10.3. Transparéncia ativa e transparéncia passiva

A gestao das informacdes relacionadas as concessdes e PPPs pode ser analisada sob duas perspecti-
vas complementares.

Transparéncia ativa

Consiste na divulgacao espontanea de informacoes pelo Poder Publico, independentemente de solici-
tacao dos interessados.

Em projetos de concesséao e PPP, recomenda-se a divulgacéao de:

e estudos de viabilidade;

e documentos de consulta publica;

e editais e anexos;

e contratos e aditivos;

e matrizes de riscos;

e indicadores de desempenho;

e relatérios de fiscalizacgéo;

e revisdes contratuais;

e informacgodes sobre investimentos realizados.

Transparéncia passiva

Corresponde ao atendimento das solicitacdes de acesso a informacao apresentadas pelos cidadaos e
demais interessados, observados os limites legais relacionados a protecéo de informagoes sigilosas.

A combinagcdo desses mecanismos fortalece a accountability e reduz os riscos de assimetria
informacional.

10.4. Controle interno

O controle interno constitui a primeira linha institucional de defesa do interesse publico.

Sua atuacao deve ocorrer de forma preventiva, acompanhando todas as fases do ciclo de vida da
parceria.

Ao contrario da visao tradicional centrada na identificacao de irregularidades apés sua ocorréncia,
o controle interno moderno busca atuar na prevencéao de riscos e no fortalecimento da governanca

institucional.

Entre suas principais atribuicées destacam-se:

avaliagao deriscos;
monitoramento de controles administrativos;

analise da conformidade dos procedimentos;

acompanhamento da gestao contratual;

apoio a tomada de deciséo;

producéao de informacgdes para os gestores.
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O controle interno possui papel particularmente relevante nas fases de planejamento e execug¢ao con-
tratual, quando muitas decisdes estratégicas ainda podem ser aperfeicoadas ou corrigidas.

Fluxograma - Atuacao do Controle Interno

Ponto de Atencéao

O controle interno mais eficiente ndo é aquele que identifica falhas ao final do processo, mas aquele
que contribui para evitar sua ocorréncia.

10.5. Controle externo

O controle externo € exercido pelo Poder Legislativo com o auxilio dos Tribunais de Contas, nos termos
dos artigos 70 e 71 da Constituicao Federal.

No contexto das concessoes e PPPs, sua atuacao nao se restringe a analise da legalidade formal dos
atos administrativos.

A evolucéo da fiscalizacao publica levou a ampliacao do escopo das analises, que passaram a abran-
ger aspectos como:

e qualidade do planejamento;

consisténcia dos estudos;

sustentabilidade fiscal;

alocacao deriscos;

governanga;

eficiéncia da contratacéao;

resultados alcangados.

Manual de PPPs e Concessoes - TCESP



O acompanhamento das concessodes e PPPs pode ocorrer em diferentes momentos do ciclo de vida

do projeto:

e durante a estruturacgao;
e nafase de licitacao;
e durante a execugédo contratual;

e por ocasido do encerramento da parceria.

O objetivo é contribuir para a melhoria da gestao publica e para a protegao do interesse coletivo.

10.6. O controle orientado a resultados

As concessoOes e PPPs modernas sao estruturadas com foco em desempenho.

Consequentemente, a atuacao dos drgaos de controle deve considerar nao apenas a conformidade
procedimental, mas também os resultados produzidos pelo empreendimento.

O controle orientado a resultados procura responder questées como:

e 0s objetivos da politica publica foram atingidos?

os usuarios receberam os beneficios previstos?

os investimentos foram executados conforme planejado?
os riscos foram adequadamente administrados?

os recursos publicos foram utilizados com eficiéncia?

Essa abordagem néo substitui a analise de legalidade, mas a complementa.

Fluxograma - Evolucao da Atividade de Controle
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10.7 Controle social e participacao dos usuarios

Os usuéarios constituem os principais destinatarios das politicas publicas implementadas por meio de
concessoes e PPPs.

Por essa razao, a participacao social representa importante elemento do sistema de governancga.
A manifestagdo dos usuarios pode contribuir para:

¢ identificacao de problemas operacionais;

aperfeicoamento dos servigos;

avaliacao do desempenho da concessionaria;
fortalecimento da transparéncia;
ampliacao da legitimidade institucional.

Diversos instrumentos podem ser utilizados para viabilizar essa participacéao:

e ouvidorias;

e consultas publicas;

e audiéncias publicas;

e pesquisas de satisfacao;

conselhos e foruns setoriais;
e plataformas digitais de relacionamento com usuarios.

Ponto de Atencao

A participacao dos usuarios nao substitui os mecanismos institucionais de fiscalizacdo, mas amplia a
capacidade da Administracao Publica de identificar falhas e oportunidades de melhoria.

10.8. Prestacao de contas e accountability
A prestacgao de contas constitui dever permanente dos gestores publicos e dos responsaveis pela exe-

cucao das politicas publicas. Em concessdes e PPPs, esse conceito vai além da divulgagcao de infor-
macoes financeiras.

A accountability exige que as decisdes adotadas sejam:

e documentadas;

e justificadas;

o verificaveis;

e passiveis de avaliacéo pelos drgdos competentes e pela sociedade.

Uma adequada prestacao de contas deve permitir compreender:

e asrazbes que fundamentaram as decisdes;
e 0S riscos assumidos;
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¢ 0s resultados obtidos;
e 0s impactos produzidos pela parceria.

O registro adequado dessas informagdes também contribui para a preservagdo da memoaria institucio-
nal e para o aperfeicoamento de futuras contratagdes.

10.9. Transparéncia durante a execugao contratual

A transparéncia deve permanecer presente durante todo o periodo de execucgao da parceria.

A divulgacao peridodica de informacdes permite acompanhar o desempenho do empreendimento e re-
duzir assimetrias de informacéao entre concessionaria, Poder Publico, 6rgdos de controle e usuarios.

Entre as informacodes cuja divulgacao é recomendavel destacam-se:

¢ indicadores de desempenho;
e metas contratuais;

investimentos executados;

relatorios de fiscalizacao;

revisoes tarifarias;
pedidos de reequilibrio;
e decisbes regulatorias;

e aditivos contratuais.

A publicidade dessas informagdes contribui para fortalecer a confianga institucional e ampliar a legiti-
midade da parceria.

Informacoes Estratégicas Durante a Execucao

Informacéo Objetivo
Indicadores de desempenho Avaliar qualidade dos servigos
Investimentos realizados Verificar compromissos assumidos
Revisdes tarifarias Assegurar transparéncia regulatoéria
Penalidades aplicadas Promover accountability
Relatdrios de fiscalizacao Demonstrar resultados da superviséo

10.10. Principais riscos relacionados a transparéncia e ao controle

Mesmo projetos bem estruturados podem enfrentar dificuldades decorrentes de falhas nos mecanis-
mos de transparéncia e controle.

Entre os riscos mais frequentes destacam-se:
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e deficiéncia na producéao de informacodes;
e baixa qualidade dos indicadores;

¢ fragilidade dos controles internos;

e perda de memédria institucional;

¢ insuficiéncia de monitoramento;

e baixa participagado dos usuarios;

e dificuldade de acesso as informacgoes.

A adequada governanca depende da identificacdo e mitigacdo desses riscos ao longo de toda a execu-
¢ao contratual.

10.11. Mensagem-chave para o gestor publico

A transparéncia e os mecanismos de controle nao constituem etapas adicionais da concessao ou PPP.

Eles integram a propria estrutura de governanga do projeto e devem estar presentes desde a concep-
¢éo da parceria até sua extingéo.

Projetos bem-sucedidos nao sdo apenas aqueles que observam a legislacao apli-
cavel. Sao aqueles que permitem acompanhar, avaliar e demonstrar, de for-
ma transparente, os resultados efetivamente entregues a sociedade.

O préximo capitulo abordara o equilibrio dos contratos e formas de reequilibra-los.

Manual de PPPs e Concessoes - TCESP



11. EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO E RECOMPOSI-
CAO CONTRATUAL

Ao final deste capitulo, o gestor publico devera ser capaz de:

compreender o conceito de equilibrio econdmico-financeiro nos contratos de concesséao e
PPP;

distinguir situagdes que caracterizam desequilibrio contratual daquelas decorrentes dos ris-
cos ordinariamente assumidos pelas partes;

compreender a relagdo entre matriz de riscos e recomposicdo do equilibrio
econdmico-financeiro;

identificar os principais requisitos para analise de pleitos de reequilibrio;

® conhecerosmétodosmaisutilizados paraquantificacdodosimpactosecondmico-financeiros;
avaliar os diferentes mecanismos de recomposi¢ao contratual e seus potenciais efeitos so-
bre usuarios, Poder Concedente e concessionaria;

compreender aimportancia da taxa de desconto na mensuragao dos impactos econémicos
de longo prazo;

reconhecer os mecanismos disponiveis para prevencgéao e solugao de controvérsias relacio-
nadas ao equilibrio econdmico-financeiro;

identificar boas praticas para instrugao, analise e decisdo de pleitos de recomposicao
contratual.

11.1. Introducao

O equilibrio econémico-financeiro constitui um dos pilares do regime juridico das concessdes e das
parcerias publico-privadas. Sua preservacao € essencial para assegurar a continuidade dos servigos
publicos, a estabilidade da relagcao contratual e a adequada distribuicdo dos riscos entre o Poder Pu-
blico e o parceiro privado.

Nos contratos de longa duracgao, € natural que ocorram eventos capazes de alterar as condi¢gdes eco-
némicas consideradas na elaboracao da proposta vencedora. Mudancas regulatérias, variacoes de de-
manda, imposicao de novas obrigacoes, fatos extraordinarios ou alteracdes promovidas pelo préprio
Poder Concedente podem produzir efeitos relevantes sobre os custos, as receitas ou os investimentos
do projeto.

Contudo, nem toda alteragdo econémica observada durante a execugao contratual caracteriza situa-
cao passivel de recomposicao. A analise deve considerar a matriz de riscos e a distribuicéo de respon-
sabilidades estabelecida no contrato. Apenas quando um evento gerar impacto financeiro para deter-

minada parte e seus efeitos ndo estiverem inseridos entre os riscos por ela assumidos é que podera
surgir o direito ao reequilibrio.

11.2. Conceito de equilibrio econémico-financeiro

O equilibrio econémico-financeiro corresponde a relacao originalmente estabelecida entre:

e 0s encargos assumidos pela concessionaria;
e Osriscos atribuidos a cada parte;

Parte 1 - Aspectos Gerais 97



98

e as receitas estimadas;
e 0s investimentos previstos;
e aremuneragao esperada em contrapartida as obrigagbes assumidas.

Essarelacado forma a chamada equacao econdmico-financeira do contrato.

O objetivo da recomposicdo nado é assegurar lucro ao concessionario nem o proteger contra todos
os riscos da atividade econ6mica. Sua finalidade é preservar as condi¢gdes originalmente pactuadas
quando determinado evento produzir impacto econémico cuja responsabilidade nao tenha sido atri-
buida a parte afetada.

Dessa forma, o exame do equilibrio econdmico-financeiro deve sempre ser realizado em conjunto com
a analise da matriz de riscos contratual.

Ponto de Atencao

A mera existéncia de aumento de custos ou redugao de receitas ndo caracteriza automaticamente de-
sequilibrio contratual. E indispensavel verificar se o evento gerador do impacto integra os riscos assu-
midos pela prépria parte que formula o pleito.

11.3. Identificacdo e constatacao do desequilibrio

Os pedidos de reequilibrio geralmente tém inicio com a apresentacao de pleito pela parte que entende
ter sido afetada por determinado evento. Entretanto, a analise ndo deve limitar-se a constatagao do
impacto econdmico alegado.

A Administragao Publica deve verificar:

a ocorréncia efetiva do evento;

seu enquadramento na matriz de riscos;

a existéncia de nexo causal entre o evento e o impacto apontado;
¢ a efetiva repercussao sobre a equagao econdémico-financeira do contrato;

a extensao temporal dos efeitos produzidos.

Em outras palavras, a demonstragao do desequilibrio exige ndo apenas comprovar a existéncia do
evento, mas também demonstrar que ele produziu consequéncias econdmicas efetivas para a parte
interessada.

Manual de PPPs e Concessoes - TCESP



Fluxograma - Processo Simplificado de Analise do Desequilibrio

RECONHECIMENTO OU NAO ;
DO DIREITO A RECOMPOSIQAO

O evento pode ser algo ocorrido ou necessidade do poder concedente. Por exemplo, caso necessite
de execugédo de obras adicionais ndo previstas originalmente no contrato, eventual pleito de reequili-
brio devera identificar as novas obrigagcdes impostas e demonstrar os custos diretamente relacionados
a sua execucao. A analise podera considerar projetos, medi¢des, contratos com fornecedores, notas
fiscais e demais documentos que permitam distinguir os efeitos decorrentes da alteragcdo daqueles
relacionados as obrigacdes originalmente assumidas pela concessionaria.

11.4. Evidéncias utilizadas na analise

A constatacao do desequilibrio pode exigir diferentes tipos de evidéncias, conforme a natureza do

evento analisado. Entre as fontes de informacg&o mais frequentemente utilizadas destacam-se:

e documentos produzidos durante a execugao contratual;

séries

registros contabeis;
demonstragdes financeiras;
notas fiscais;

medicdes de obras e servigos;

histéricas;

estudos técnicos;

e dados operacionais;

e pesquisas de mercado;

e pareceres independentes.

Em determinadas situacdes, também pode ser necessaria a comparacao entre a situacao efetiva-
mente observada e o cenario que razoavelmente teria ocorrido caso o evento alegado néo tivesse se

materializado.
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11.5. Disputas relacionadas ao equilibrio econémico-financeiro

As divergéncias relacionadas ao equilibrio econémico-financeiro podem surgir em diferentes momen-
tos da analise. As partes podem discordar sobre:

e a prépria existéncia do evento;

e seu enquadramento na matriz de riscos;
e a existéncia de nexo causal;

a duracao dos impactos;

os valores envolvidos;

a metodologia de calculo utilizada;

a forma adequada de recomposicéo.

Em contratos de concesséo e PPP, essas controvérsias costumam apresentar elevado grau de comple-
xidade técnica, econdmica e juridica.

Por essa razdo, recomenda-se que 0s contratos estabelegcam procedimentos claros para:

e apresentacao dos pleitos;
instrugcao processual;

analise administrativa;
producéao de provas;
resolucéo de controvérsias.

11.6. Revisoes ordinarias e extraordinarias

Nem todo pleito exige imediata revisao contratual. Em muitos casos, conforme descrito no item capitu-
lo 9.6 deste manual, os efeitos do evento podem ser analisados durante os ciclos ordinarios de revisao
previstos contratualmente.

Todavia, quando os impactos forem capazes de comprometer:

e a continuidade dos servigos;
e a sustentabilidade econémico-financeira da parceria;
e a adequada execucgao contratual;

podera ser necessaria a realizacao de revisao extraordinaria, sem aguardar os mecanismos peridédicos
de reavaliacéo.

Ponto de Atencéao

A revisao contratual ndo se confunde com o reajuste. Enquanto o reajuste corresponde a atualizagao
periodica dos valores contratuais pela aplicagédo de indice ou formula previamente estabelecida, a re-
visdo envolve a reavaliagao das condigbes do contrato e pode resultar, quando cabivel, na recomposi-
¢ao do equilibrio econémico-financeiro.
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11.7. Métodos de quantificacao do desequilibrio

Umavezreconhecido odireito arecomposi¢ao, torna-se necessario mensurar seus efeitos econémicos.
A metodologia utilizada deve considerar:

e a natureza do evento;

e sua duracao;

e 0s fluxos de caixa afetados;

e 0s critérios previstos no contrato.

Entre os métodos mais utilizados estao

i. Recomposig¢ao do fluxo de caixa original

Nesse método, os efeitos do evento sdo incorporados ao modelo econdémico-financeiro originalmente
utilizado para a estruturacao do projeto.

O objetivo € verificar como o evento alterou a equacéao inicialmente pactuada.

ii. Fluxo de caixa marginal

Nesse caso, sdo avaliados exclusivamente os fluxos adicionais de receitas e despesas gerados pelo
evento que deu origem ao pleito.

O método é particularmente util quando os efeitos podem ser claramente segregados dos demais
componentes da modelagem contratual.
Principio da neutralidade econémica

A quantificacao deve refletir o impacto econémico efetivamente suportado pela parte afetada.

Por essarazao, devem ser considerados ndo apenas os efeitos negativos do evento, mas também even-
tuais beneficios dele decorrentes.

Quando determinado evento produz simultaneamente:

e aumento de custos;
e reducéo de tributos;
e ganhos operacionais;
e receitas adicionais;

todos esses elementos devem ser considerados na apuragao.

O objetivo é evitar sobrecompensacobes e assegurar que a recomposigao corresponda exatamente ao
impacto econémico efetivamente ocorrido.

Parte 1 - Aspectos Gerais 101



11.8. Mecanismos de recomposic¢ao

Apods a quantificagao do desequilibrio, deve-se definir o instrumento adequado para sua recomposicgao.

A escolha do mecanismo depende das caracteristicas do projeto, da magnitude dos impactos e dos
efeitos produzidos sobre usudrios, Poder Publico e concessionaria.

Os principais mecanismos sao:

i. Revisao tarifaria

Permite recompor o equilibrio por meio da alteragao das tarifas cobradas dos usuarios.

ii. Alteracdo do prazo contratual

Consiste na ampliagao ou redugéao da vigéncia da concessao de forma a produzir efeitos econémicos
equivalentes ao desequilibrio identificado.

iii. Pagamento direto

Ocorre mediante transferéncia financeira da parte responsavel pela recomposicao.

iv. Alteragcao da contraprestacao publica

Particularmente utilizada em PPPs, permite distribuir os efeitos da recomposi¢cdo ao longo do tempo
mediante ajustes na remuneracao publica prevista contratualmente.

v. Alteracao de obrigacdes ou investimentos

Permite compensar impactos econémicos por meio da inclusao, exclusdo ou modificacao de obriga-
¢Oes contratuais.

vi. Combinacao de mecanismos

Diversas situagcdes podem exigir a utilizagdo simultadnea de mais de um instrumento de recomposicao.

O quadro a seguir sintetiza as vantagens e desvantagens dos principais métodos utilizados para reequi-
librar contratos:

Método de

. Vantagens Desvantagens / pontos de atengao
recomposicao

Permite recomposicao diretamente vincula-
da as receitas da concesséao; pode produzir
efeitos de forma relativamente rapida; evita
Revisao tarifaria desembolso direto do Poder Concedente; con-
centra o 6nus da recomposi¢ao nos usuarios
do servigo, em vez de distribui-lo por toda a
coletividade.

Pode comprometer a modicidade tarifaria; tende
a enfrentar resisténcia dos usuarios e do préprio
Poder Publico; pode afetar a demanda; exige que o
calculo considere os efeitos liquidos da alteragéo
tariféria, inclusive impactos tributarios e outros efei-
tos econémicos associados.

Permite recompor o equilibrio mediante au- Depende de projecdes de receitas, custos, demanda
mento ou redugédo do periodo de exploragdo da e demais variaveis para estimar os efeitos econdmi-
concessao, conforme o desequilibrio seja favo- cos decorrentes da alteragdo do prazo; quanto mais

Alteracdo do prazo ravel a concessiondaria ou ao Poder Conceden- distante o periodo considerado, maior a incerteza
contratual te; evita, em determinadas situagoes, altera- das estimativas; tendo em vista a incidéncia de taxa
coes tarifarias ou pagamentos imediatos entre de desconto até a efetiva prorrogagéo, pode ser
as partes; utiliza os préprios fluxos futuros do necessario prolongar um contrato por um tempo
contrato como mecanismo de compensagao. demasiadamente longo;
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Método de
recomposicao

Pagamento di-
reto pela parte
responsavel pela
recomposicao

Alteracao da
contraprestagao
publica

Alteracédo de
obrigacoes ou
investimentos

Combinacgéo de
mecanismos

Vantagens

Permite recomposigéo objetiva e potencial-
mente imediata; evita alteragdes na tarifa, no
prazo ou nas obrigagdes contratuais; reduz
a exposicao a projecdes de longo prazo e,
quando realizado de forma imediata, evita que
arecomposicao seja acrescida dos efeitos
associados a taxa de desconto utilizada para
remunerar fluxos postergados.

Em PPPs, permite distribuir a recomposicéao
ao longo do tempo; pode preservar tarifas e
demais condigdes impostas aos usuarios;
possibilita compatibilizar a recomposicdo com
a estrutura econémico-financeira do projeto.

Pode recompor o contrato sem aumento tarifa-
rio ou pagamento direto entre as partes; permi-
te adequar determinadas obrigagdes as novas
condicodes verificadas durante a execugéao
contratual; pode ser utilizada tanto mediante
incluséo quanto exclusdo ou modificagéo de
obrigacoes.

Permite distribuir os efeitos da recomposigcao
entre diferentes instrumentos; oferece maior
flexibilidade e pode reduzir impactos exces-
sivos sobre usuarios, orgamento publico ou
concessionaria.

Ponto de Atencéao

Desvantagens / pontos de atencéao

Exige disponibilidade financeira da parte obrigada
ao pagamento; quando o pagamento cabe ao Poder
Concedente, pode produzirimpacto orgamentario
e fiscal relevante; quando cabe a concessionaria,
pode afetar sua liquidez e capacidade financeira; em
qualquer caso, depende de adequada comprovagao
e quantificagcao do valor devido.

Pode ampliar compromissos financeiros futuros do
Poder Concedente, conforme o sentido do desequi-
librio; exige analise dos impactos orgamentarios e
financeiros; quando os efeitos séo diferidos no tem-
po, é necessario avaliar adequadamente seu valor
presente.

Pode alterar o nivel de investimentos, a qualidade
ou o nivel de servigo originalmente previstos; nem
sempre existem obrigacdes passiveis de ajuste em
montante suficiente para compensar o desequili-
brio; a equivaléncia econémica das obrigagdes in-
cluidas, excluidas ou modificadas pode ser de dificil
mensuragao.

Aumenta a complexidade da modelagem e do
acompanhamento; exige cuidado para garantir
equivaléncia econdmica entre os mecanismos utili-
zados; eleva o risco de sobrecompensacao ou dupla
recomposicgao se os efeitos de cada medida nao
forem avaliados conjuntamente.

O mecanismo de recomposigao deve restabelecer o equilibrio econémico-financeiro sem gerar bene-
ficio econdmico superior ao impacto efetivamente apurado.

11.9. A taxa de desconto na recomposicao contratual

A definicdo da taxa de desconto constitui elemento fundamental na quantificagdo dos impactos eco-
némicos associados ao reequilibrio.

Em contratos de longa duracéo, a utilizagcdo da mesma taxa adotada na modelagem original pode nao
refletir adequadamente as condicdes econdmicas existentes no momento da ocorréncia do evento.

A medida que aumenta a distancia temporal entre a data da licitacdo e a data do evento gerador do
desequilibrio, cresce o risco de que as condicdes de mercado originalmente consideradas deixem de
representar adequadamente os custos de oportunidade e os riscos vigentes.

Por essa razéo, contratos mais recentes frequentemente preveem mecanismos de atualizagao da taxa
de desconto com base em parametros objetivos de mercado.

Entre as referéncias utilizadas destacam-se titulos publicos indexados a inflagdo, acrescidos de pré-
mio de risco compativel com as caracteristicas do projeto®.

5 Uma metodologia observada em contratos recentes consiste na utilizagdo da taxa de rendimento de titulos publicos indexados a inflagao,
como o Tesouro IPCA+ (NTN-B), com vencimento compativel com o horizonte do contrato, acrescida de um spread ou prémio de risco. Dessa
forma, a parcela referente a taxa livre de risco acompanha as condigdes de mercado existentes no periodo do desequilibrio, enquanto o spread
busca incorporar os riscos proprios do empreendimento.
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Independentemente da metodologia escolhida, recomenda-se que o contrato estabelega previamente:

e areferéncia utilizada;

e 0 momento de sua apuragéao;

e 0s critérios de atualizacao;

e 0s parametros para calculo do prémio de risco.

11.10. Solucao de controvérsias

Quando persistirem divergéncias apos a analise administrativa do pleito, poderao ser utilizados os me-
canismos previstos no contrato e na legislagcao aplicavel.

Entre os instrumentos mais utilizados destacam-se:

negociagao;

mediacao;

comités de prevencao e resolucao de disputas (Dispute Boards);

arbitragem;
Poder Judiciario.

A utilizacao desses mecanismos tende a reduzir os custos associados aos conflitos e contribuir para a
continuidade da execucao contratual.

11.11. Mensagem-chave para o gestor publico

O equilibrio econémico-financeiro nao existe para garantir resultados empresariais especificos nem
para eliminar os riscos da atividade econdémica.

Sua finalidade é preservar a coeréncia da relagao contratual originalmente pactuada, observando a
distribuicdo objetiva de riscos estabelecida pelas partes.

A analise de um pleito de reequilibrio deve sempre responder a trés pergun-
tas fundamentais: o evento ocorreu, o risco foi atribuido a outra parte e hou-
ve efetivo impacto econémico-financeiro? Somente quando essas condicoes es-
tiverem presentes podera surgir o direito a recomposicao contratual.

O proximo capitulo abordara o encerramento das concessoes e PPPs, incluindo os regimes de extingéo
contratual, reversado de bens, transicao operacional e avaliagao final dos resultados da parceria.
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12. ENCERRAMENTO, TRANSICAO E EXTINCAO DAS CON-
CESSOES E PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS

Ao final deste capitulo, o gestor publico devera ser capaz de:

compreender as diferentes formas de encerramento de concessdes e PPPs;
identificar os procedimentos necessarios para uma transicao contratual segura;
compreender o regime dos bens reversiveis;

reconhecer os riscos associados a fase de encerramento;

estruturar mecanismos para assegurar a continuidade dos servigos publicos;
adotar boas praticas de planejamento da transicao e prestacao de contas final.

CE NN NN

12.1. Introdugao

O encerramento de uma concessao ou parceria publico-privada constitui uma etapa tao relevante
quanto o planejamento, a estruturacdo, a contratagcao e a gestdo contratual. Embora frequentemente
receba menor atencdo durante os primeiros anos da parceria, a forma como ocorre a extingcdo do con-
trato exerce impacto direto sobre a continuidade dos servigos publicos, a preservacao dos investimen-
tos realizados e a protecao do interesse publico.

Em contratos de longa duragéo, a fase de encerramento normalmente ocorre décadas apds a celebra-
¢ao da parceria. Nesse periodo, € comum que tenham ocorrido alteragdes institucionais, mudangas
de governo, transformacgdes tecnoldgicas e revisdes regulatérias que aumentam a complexidade do
processo de transig¢ao.

Por essa razao, o encerramento nao deve ser tratado como providéncia adotada apenas ao final da
vigéncia contratual. Desde a estruturacdo do projeto, o Poder Publico deve prever mecanismos que
assegurem a adequada reversao dos ativos, a continuidade operacional dos servicos e a transferéncia
das informacdes necessarias para a futura gestao publica ou para um novo operador.

Sob a perspectiva do controle externo, a fase de encerramento representa importante oportunidade
para avaliar os resultados efetivamente produzidos pela parceria, verificar o cumprimento das obriga-
¢Oes contratuais e consolidar aprendizados para futuros projetos.

12.2. A extingao do contrato como fase do ciclo de vida da parceria

O encerramento da concessao ou PPP nao representa o fim da atuagéao do Poder Publico. Ao contrario,
constitui etapa de transicao entre diferentes modelos de prestacao do servico. Apds a extingao do con-
trato, poderd ocorrer:

nova licitacao;

celebracao de nova concesséo;

contratagao de nova PPP;
prestacao direta pela Administragao Publica;
e transferéncia para outro ente ou estrutura institucional.
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Independentemente da solugcédo adotada, o objetivo central deve ser a manutencdo da continuidade e
da qualidade do servigo prestado aos usuarios.

Por essa razao, o planejamento da transicao deve ser iniciado com antecedéncia suficiente para evitar
riscos operacionais e institucionais.

106

Fluxograma - Encerramento no Ciclo da Parceria

Tipos de extincao contratual de concessao ou PPP:

Hipétese Caracteristica Geral
Advento do termo contratual Encerramento ao final do prazo previsto
Encampacéao Retomada do servico por interesse publico
. Extincdo decorrente do inadimplemento da
Caducidade ¢ P

concessionaria

Extingdo por decisao judicial ou mecanismo equivalen-

Rescisao . .
te previsto em lei
Anulacéao Decorre de ilegalidade do contrato
L Substituicdo consensual do operador em determinadas
Relicitacao

hipoteses legais

Distrato ou solugéo consensual Encerramento mediante acordo, quando juridicamente
prevista em lei admitido
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Ponto de Atencéo

O encerramento contratual ndo pode comprometer a continuidade do servigo publico. Toda decisao
relacionada a extingao da parceria deve considerar seus impactos sobre os usuarios.

12.3. Advento do termo contratual

A forma mais comum de extingdo das concessodes e PPPs ocorre pelo advento do termo contratual.
Trata-se da hipdtese em que a parceria alcanga o prazo originalmente estabelecido no contrato, encer-
rando-se de maneira regular e planejada.

Nessa situacao, o Poder Publico deve avaliar:

e 0 cumprimento das obrigagcdes contratuais;

a situacao dos ativos vinculados ao servico;

os investimentos executados;

0s passivos eventualmente existentes;

as condi¢des de continuidade da prestacao dos servigos.
O encerramento regular oferece condigcdes mais favoraveis para o planejamento da transigéo, pois seu
momento de ocorréncia é conhecido desde a assinatura do contrato.

Entretanto, a previsibilidade do evento nao elimina a necessidade de preparacao prévia.

12.4. Bens reversiveis

O regime dos bens reversiveis constitui um dos elementos mais importantes da disciplina das conces-
sdes e PPPs.

Nos termos da Lei n® 8.987/1995, os bens vinculados a prestacao do servigo concedido podem reverter
ao Poder Concedente ao término da concesséao, conforme previsto na legislagéo e no contrato.

O objetivo da reversao é assegurar que a extingdo da parceria ndo comprometa a continuidade da pres-
tagao dos servigos publicos.

Em termos praticos, o regime busca garantir que o0s ativos essenciais a operagao permaneg¢am dispo-
niveis para futura utilizacao pelo Poder Publico ou por novo operador.

Para esse fim, recomenda-se que a Administracdo mantenha:

e inventario atualizado dos bens reversiveis;
e sistema de acompanhamento patrimonial;
e registros permanentes das alteracoes ocorridas durante a execucao contratual.

A auséncia desses controles pode gerar conflitos patrimoniais relevantes ao final da concessao.
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Fluxograma - Regime Simplificado dos Bens Reversiveis

Ponto de Atencéao

O controle dos bens reversiveis ndo deve comecar no encerramento da concessao. Ele deve ocorrer
continuamente durante toda a execucéo contratual.

12.5. Encampacao

A encampacao consiste na retomada do servigo pelo Poder Publico durante a vigéncia do contrato por
razbes de interesse publico devidamente justificadas.

ALein®8.987/1995 disciplina esse instituto e estabelece condi¢cdes especificas para sua utilizagdo.

Por envolver a interrupcao antecipada da relacao contratual, a encampacao possui natureza excepcio-
nal e exige avaliacdo cuidadosa dos impactos decorrentes da medida.

Antes de sua adogao, recomenda-se analisar:

e a existéncia efetiva do interesse publico;
e 0s impactos para 0s usuarios;
e OS custos daretomada;

a capacidade operacional da Administracao Publica;

as consequéncias financeiras da decisao.

12.6. Caducidade

A caducidade consiste na extingdo da concessao em razdo do descumprimento das obrigagdes con-
tratuais pelo concessionario.
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Constitui medida sancionatéria destinada a proteger o interesse publico quando os mecanismos
ordinarios de gestao e fiscalizagdo nao forem suficientes para assegurar a adequada prestacao dos
servigos.

Sua aplicacao exige observancia do devido processo administrativo, incluindo:

instauracdo de procedimento regular;

identificacao das falhas imputadas;

oportunizacao de defesa;

analise técnica e juridica adequada.

A gravidade da medida exige atuacao criteriosa da Administragéo Publica, considerando os impactos
para a continuidade dos servigos e para 0s usuarios.

Fluxograma - Procedimento Geral de Caducidade

12.7. Rescisao e anulacao

Arescisao corresponde a extingdo contratual nas hipéteses previstas pelo ordenamento juridico e pelo
respectivo instrumento contratual.

Ja a anulacéo decorre da identificacao de ilegalidade que comprometa a validade da concessao ou
PPP.

Enquanto a rescisdo normalmente esta associada a fatos ocorridos durante a execugéo contratual, a
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anulacao possui relagdo com vicios que afetam a validade juridica do préprio contrato ou dos atos que
lhe deram origem.

Em ambos os casos, a Administracao Publica deve observar os principios do devido processo legal, da

seguranca juridica e da protegao da confianca legitima.

12.8. Relicitacao e solucoes de transicao

A crescente complexidade dos projetos de infraestrutura levou ao desenvolvimento de mecanismos
que permitem solugdes de transicdo entre operadores sem interrupcao da prestagao dos servigos.

Nesse contexto destaca-se o regime de relicitagao previsto pela Lei n® 13.448/2017, aplicavel a deter-
minados setores de infraestrutura.

Arelicitacdo busca permitir a substituicdo consensual do operador em situagdes nas quais a continui-
dade da parceria originalmente estabelecida se torna inviavel.

Seu objetivo principal é preservar:

e a continuidade dos servigos;

e 0s investimentos ja realizados;

e a estabilidade regulatoria;

e a seguranca juridica dos usuarios e investidores.

12.9. Planejamento da transi¢cao operacional

Independentemente da forma de extingdo adotada, a transi¢gao operacional constitui uma das ativida-
des mais relevantes da fase de encerramento.

Seu objetivo é assegurar a continuidade dos servigcos sem prejuizo aos usuarios.
Entre as providéncias normalmente necessdrias destacam-se:

inventario dos ativos;

transferéncia de informacoes técnicas;

atualizacao dos cadastros operacionais;

consolidacao da documentacéao contratual;
e preparacao das equipes responsaveis pela sucessao operacional.

A antecipacao dessas atividades reduz significativamente os riscos relacionados a mudanca de
operador.
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Elementos Essenciais da Transi¢cgo:

Elemento Finalidade
Inventario dos ativos Identificar a situacéo patrimonial
Transferéncia documental Preservar informacgdes essenciais
Capacitacao de equipes Garantir continuidade operacional
Plano de transicao Coordenar atividades criticas
Avaliacao de riscos Reduzirimpactos da mudancga

Ponto de Atencéo

O maior risco da fase de encerramento normalmente nédo esta relacionado a extingdo do contrato em
si, mas as falhas de planejamento da transicéo operacional.

12.10. Avaliacao final dos resultados da parceria

A extingao do contrato representa oportunidade relevante para a realizagcao de avaliacao abrangente da
parceria. Além dos aspectos financeiros e patrimoniais, recomenda-se examinar:

e cumprimento dos objetivos da politica publica;

e desempenho dos indicadores contratuais;

e qualidade dos servicos prestados;

¢ efetividade dos investimentos realizados;

e gestdo dos riscos do projeto;

e funcionamento dos mecanismos de governanga.

Essa avaliacado contribui para o aperfeicoamento institucional e para a melhoria de futuras concessotes
e PPPs.

12.11. Preservagao da memoria institucional

Projetos de infraestrutura frequentemente produzem grande volume de informacdes técnicas, eco-
némicas, regulatérias e juridicas. A preservacao desse conhecimento constitui importante ativo
institucional.

Ao final da parceria, recomenda-se a elaboracédo de documentos que consolidem:

e licbes aprendidas;

e principais riscos materializados;

e solucdes adotadas;

e dificuldades enfrentadas;

e recomendacdes para projetos futuros.

A adequada gestao desse conhecimento reduz custos de aprendizagem e fortalece a capacidade insti-
tucional da Administracao Publica.
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12.12. Principais riscos da fase de encerramento

A fase de encerramento possui riscos proprios que devem ser monitorados. Entre os mais relevantes
destacam-se:

e auséncia de planejamento da transicao;

inventario incompleto dos bens reversiveis;

perda de informacdes essenciais;

conflitos patrimoniais;

e deficiéncia na avaliagédo dos ativos;

e descontinuidade dos servicos;

e insuficiéncia da documentacéo contratual.

A identificacao antecipada desses riscos permite adocao de medidas preventivas e fortalece a gover-
nanca da transicéo.

12.13. Mensagem-chave para o gestor publico

O encerramento de uma concessao ou PPP néo representa apenas o término de um contrato. Trata-se
de etapa estratégica destinada a preservar a continuidade dos servigos publicos, proteger os investi-
mentos realizados e garantir a adequada transigcao para o modelo que sucedera a parceria.

Uma concessao bem-sucedida nao é apenas aquela que alcanca seus objeti-
vos durante a execugao contratual, mas também aquela que encerra suas ati-
vidades de forma planejada, transparente e capaz de assegurar a continui-
dade do servigo publico e a preservacao do interesse coletivo.

Para finalizar essa parte geral do manual, o capitulo a seguir apresentara contextualizacado de decisdes
desta Corte em diversos processos sobre o tema, trazendo posicionamentos que interferem em quais-
quer modelagens de concessdes ou parcerias publico-privadas.
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13. JURISPRUDENCIA APLICADA AS CONCESSOES E PAR-
CERIAS PUBLICO-PRIVADAS

Ao final deste capitulo, o gestor publico devera ser capaz de:

compreender os principais entendimentos do Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo
(TCE-SP) aplicaveis a concessodes e PPPs;

identificar falhas recorrentes observadas na modelagem, licitagdo e gestdo contratual de
projetos de infraestrutura;

conhecer os temas que concentram maior incidéncia de questionamentos perante os 0Or-
gaos de controle;

utilizar a jurisprudéncia como instrumento de prevengéo de impropriedades e aperfeigoa-
mento da governanga dos projetos;

compreender a evolugdo dos entendimentos do TCE-SP e do TCU sobre matriz de riscos,
qualificagao técnica, modelagem econdmico-financeira, garantias, reequilibrio contratual e fis-
calizacéo das parcerias.

13.1. Introducao

A legislacao fornece os fundamentos juridicos necessarios para a estruturagdo e execugao das con-
cessOes e parcerias publico-privadas. Entretanto, a experiéncia demonstra que a interpretacao e a
aplicagao dessas normas dependem, em grande medida, dos entendimentos consolidados pelos 6r-
gaos de controle e pelos tribunais.

Nesse contexto, a jurisprudéncia exerce fungao relevante na reducgéo de incertezas e na uniformizagéao
das praticas administrativas. Os precedentes permitem identificar situagdes que tém gerado irregula-
ridades, compreender os critérios de avaliagao utilizados pelos 6rgaos de controle e incorporar boas
praticas na estruturacao dos projetos.

Para os jurisdicionados do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, o acompanhamento da jurispru-
déncia possui especial importancia, pois fornece pardmetros concretos para elaboragcao de estudos,
editais, contratos e mecanismos de governanca compativeis com o entendimento predominante da
Corte.

O objetivo deste capitulo nao é apresentar exaustivamente todas as decisbes existentes sobre o tema,
mas destacar os principais entendimentos consolidados e suas implicagoes praticas para gestores
publicos envolvidos na estruturagéo e gestdo de concessdes e PPPs.

13.2. Principais precedentes jurisprudenciais do TCE-SP sobre Concessoées
e PPPs

* Residuos Sélidos / Consorcio publico / Garantia do Poder Concedente / Vinculagao de
valores do FPM e do ICMS - Boletim de Jurisprudéncia n® 09 (TC 14652.989.21)

O TCE-SP firmou entendimento de que em concessoes de manejo de residuos sélidos estruturadas por
consorcio publico é vedada a utilizagéo das transferéncias do Fundo de Participagao dos Municipios
(FPM) como garantia contratual para assegurar o pagamento das obrigagbes pecuniarias dos munici-
pios consorciados. A Corte considerou que essa previsao editalicia viola o principio constitucional da
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nao afetacao das receitas, previsto no Art. 167, inciso |V, da Constituicdo Federal, e recomendou que o
consorcio buscasse instrumentos alternativos de mitigagcao de riscos, inclusive mecanismos de mer-
cado, que ndo contrariem o ordenamento juridico.

e Garantia para licitar / Base de calculo - Boletim de Jurisprudéncia n® 01 (TC 23219.989.20)

O TCE-SP consolidou a tese de que, em licitagdes destinadas a concessao de servigcos publicos, a base
de calculo da garantia da proposta (garantia para licitar) e dos requisitos de qualificagcdo econémico-fi-
nanceira deve ser o montante dos investimentos a serem realizados pela futura contratada (CAPEX), e
nao o valor global do contrato, entendido como o somatério de todas as contraprestagdes publicas ao
longo de todo o prazo da concesséao.

e Concessao de sistema de estacionamento rotativo / Gestao de estacionamento rotativo
e gestdao de multas e infragées / Aglutinagcao de objetos - Boletim de Jurisprudéncia n° 08
(TC 16610.989.21 e TC 16794.989.21)

O TCE-SP analisou a legalidade da aglutinagcdo, em um mesmo objeto licitatério, da gestao do estacio-
namento rotativo e da gestdo de multas e infragdes de transito. O entendimento firmado foi o de que a
composicao do objeto deve observar o liame de correlacao entre as atividades, ndo sendo admitida a
aglutinacéao artificial de servigcos sem conexao funcional entre si.

¢ Jluminacao Publica - Boletim de Jurisprudéncia n® 07 (TC 14367.989.21, TC 14378.989.21 e
TC 14666.989.21)

O TCE-SP examinou editais de concesséo e PPP para iluminacgéo publica em diversos municipios, con-
solidando o entendimento de que a modelagem deve prever a modernizagao, operagdo e manutengao
da infraestrutura, e ndo se limitar a troca de |ampadas. A insuficiéncia da COSIP para o custeio do
projeto exige demonstracao de fontes alternativas de receita.

¢ Participacao de empresa estrangeira / Nao funcionamento no Brasil / Licitagao nacional
- Boletim de Jurisprudéncia n® 09 (TC 13391.989.21, TC 13480.989.21, TC 13530.989.21, TC
13556.989.21, TC 13581.989.21, TC 13589.989.21 e TC 13596.989.21)

O TCE-SP firmou entendimento sobre a participagcdo de empresas estrangeiras que ndo funcionam no
Brasilem licitagcbes nacionais, estabelecendo as condi¢cdes e os documentos exigiveis para comprova-
cao de regularidade e qualificagao.

¢ Proposta da Licitante / Carta de instituicao financeira / Declaracao de intencao / Sumula
n° 15 - Boletim de Jurisprudéncia n® 09 (TC 13391.989.21, TC 13480.989.21, TC 13530.989.21,
TC 13556.989.21, TC 13581.989.21, TC 13589.989.21 e TC 13596.989.21)

Em consonéncia com a Sumula n® 15 do TCE-SP, o Tribunal reafirmou que a declaragao de intencao
de instituicao financeira € documento habil para comprovar a capacidade de financiamento do objeto,
nao se exigindo a carta de crédito definitiva na fase de habilitagao.

¢ Qualificacao economico-financeira / Demonstracoes contabeis / Notas explicativas -
Boletim de Jurisprudéncia n® 09 (TC 18247.989.21, TC 18266.989.21, TC 18269.989.21 e TC
18435.989.21)

O TCE-SP consolidou o entendimento de que as demonstracdes contabeis devem ser acompanhadas
de notas explicativas para afericdo da real situacdo econdmico-financeira da licitante. A base de cal-
culo do patriménio liquido minimo deve guardar proporcionalidade com o valor do objeto contratado.
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e Vantajosidade da parceria / Comparacao entre metas e resultados - Boletim de Jurispru-
déncian®05 (TC 24611.989.20)

O TCE-SP firmou entendimento de que o estudo de viabilidade de PPP deve conter comparacao obje-
tiva entre as metas e resultados esperados do modelo de parceria e os resultados que seriam obtidos
pela contratagcdo convencional, como requisito para demonstragao de vantajosidade.

e Concessao de uso de bem publico - Boletim de Jurisprudéncia n® 13 (TC 6453.989.22)

O TCE-SP consolidou o entendimento de que previsdo de contrapartida sem amparo legal (construgao
de escola) desvirtua o objeto.

® Vias Publicas - Boletim de Jurisprudéncia n® 17 (TC 16493.989.22)

O TCE-SP firmou entendimento da obrigatoriedade de divulgacédo dos Estudos de Viabilidade Téc-
nica e Econdémica (EVTE), incluindo TIR e outorga, conforme Arts. 18 e 21 da Lei 8.987/95, além de
considerar ilegal a qualificacdo técnica restrita a profissionais registrados no CREA para gestao de
estacionamentos.

® Limpeza Urbana - Boletim de Jurisprudéncia n®23 (TC 1921.989.23)

O TCE-SP firmou entendimento da admissibilidade de técnica e preco para limpeza urbana, mas limi-
tou o codmputo de atestados de SPEs.

e Saneamento - Boletim de Jurisprudéncia n® 25 (TC 6240.989.23)

O TCE-SP consolidou o entendimento de que parcelas de maior relevancia devem ter valor individual =
4% do total (Art. 67, 8 1°, Lei 14.133/21).

® PPP Iluminacgao - Boletim de Jurisprudéncia n® 30 (TC 21167.989.23)

O TCE-SP firmou o entendimento de que é nula a garantia da proposta com validade de um ano, por
falta de lastro legal, e que o patrimoénio liquido deve se basear nos investimentos.

® Terminais Rodoviarios - Boletim de Jurisprudéncia n® 40 (TC 18019.989.24)

O TCE-SP firmou o entendimento de que a exigéncia de qualificacao técnica deve conter as parcelas
de maior relevancia do objeto, nos termos do 8§ 1° do art. 67 da Lei 14.133/2021 e dos postulados do
julgamento objetivo e da transparéncia.

e Saneamento Basico - Boletim de Jurisprudéncia n®43 (TC 20535.989.23)

O TCE-SP consolidou o entendimento de que concessdes comuns e patrocinadas pertencem ao mes-
mo género para fins de qualificacao.

e Limpeza Urbana - Boletim de Jurisprudéncia n®49 (TC 13059.989.25)

O TCE-SP firmou o entendimento de que é admitida a subcontratagcdo da destinacao final de residuos
(Art. 67,899, Lei 14.133/21), combatendo a restricao geografica injustificada a aterros especificos.
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* Smart Cities - Boletim de Jurisprudéncia n®52 (TC 15121.989.23)

O TCE-SP abriu precedente para a inclusdo de postes multiaplicagdes (smart cities) em concessdes de
iluminacao, desde que condicionado a viabilidade técnica.

® Fiscalizacio de PPP - Boletim de Jurisprudéncia n® 54 (TC 19300.989.23)

O TCE-SP elevou afiscalizagao e a gestao das PPPs ao status de etapas estruturantes, cuja auséncia de
planejamento compromete a regularidade do certame.

13.3. Outros Precedentes

Processo TC 727.989.12

O TCE-SP determinou a anulagao de procedimento licitatorio que objetivava a contratacao de PPP de
concessao administrativa para prestacao de servigo publico de limpeza urbana e manejo de residuos
solidos urbanos. Fundamentos: (a) o Plano Municipal de Gestao Integrada de Residuos Sdlidos nao
atendia aos requisitos da Lei n® 12.305/2010; (b) inobservancia ao artigo 28 da Lei n® 11.079/2004, no
que tange ao limite maximo de endividamento da Receita Corrente Liquida com as despesas de contra-
prestacao ao parceiro privado (Rel. Cons. Cristiana de Castro Moraes, Tribunal Pleno).

Processos TC 023837.989.24 e TC 023863.989.24

O TCE-SP analisou edital de Concorréncia Publica n® 05/2024 da Prefeitura Municipal de Pontal. Teses
firmadas:

e Qualificacao Profissionalvs. Operacional - Acomprovacao de qualificagao de profissionais (via
certificados, como CMVP) deve ser exigida como condicao para a contratagdo, e ndo como re-
quisito de habilitacdo da empresa, sob pena de afronta ao Art. 67, |, da Lei 14.133/2021;

e Base de Calculo - Em certames de concessao, a garantia da proposta e os requisitos de qua-
lificagdo econdmico-financeira devem ter como parédmetro o valor dos investimentos, e ndo o
valor total do contrato;

e Estruturagéo da Contraprestagéao - A transferéncia de responsabilidades (como pagamento de
faturas de energia elétrica) é possivel, mas deve ser modelada de forma a garantir a eficiéncia e
a justa reparticdo de custos;

e Custeio do Projeto - A insuficiéncia da Contribuicao de lluminacao Publica (COSIP) para o cus-
teio do projeto exige estudos sobre fontes alternativas, garantindo a sustentabilidade do con-
trato. (Rel. Cons. Sidney Estanislau Beraldo, Tribunal Pleno).

Processo TC 019608.989.25

O TCE-SP determinou a suspensao temporaria da licitacdo da PPP da iluminagcéo publica de Bauru
(SP). A medida foi adotada diante de indicios de redugédo da competitividade, violagao aos principios
de eficiéncia, isonomia e competitividade, falta de transparéncia e texto impreciso (Rel. Cons. Dimas
Ramalho).

Processos TC 013797.989.24, TC 015722.989.24, TC 016046.989.24 e TC 016056.989.24

O TCE-SP determinou a suspensao temporaria da licitacdo da PPP de Residuos Sélidos de Jaboticabal
(SP). Amedida foi adotada para correcao do edital nos seguintes pontos: (a) Base de calculo das garan-
tias seja o total dos investimentos, nao o valor do contrato; (b) Qualificacao técnica por rastreamento
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via satélite considerada excessiva; e (c) Revisdo da inclusao dos residuos de servigos de saude (RSS)
no objeto, por serem tipicamente prestados por empresas especializadas e nao haver previsao de tra-
tamento na Central. (Rel. Cons. Marco Aurélio Bertaiolli).

Processo TC 011122.989.25

O TCE-SP exige que a modelagem econémico-financeira das concessdes permanecga atualizada e coe-
rente com as condi¢cdes existentes no momento da licitagao.

AlteracoOes relevantes na estrutura da concessao, especialmente quanto ao critério de julgamento,
impdem a revisdo do Estudo de Viabilidade Técnico-Econdmica (EVTE), de modo que suas premissas
reflitam dados econémicos, demograficos, setoriais e de investimentos contemporaneos, aptos a as-
segurar a confiabilidade da modelagem e a adequada formulagédo das propostas. Nessas hipoteses,
a atualizacao dos estudos deve ser acompanhada da correspondente adequacao do edital e de seus
anexos.

Além disso, o Tribunal entende que a fase preparatoéria da licitagdo deve conter motivagcao expressa
para a escolha do critério de julgamento, em observancia ao art. 18, VIII, da Lei n® 14.133/2021. (Rel.
Cons. Renato Martins Costa)

Processo TC 012975.989.22

O TCE-SP exige que a estruturacao das concessdes de saneamento seja precedida de planejamento
técnico e econdmico-financeiro suficiente para assegurar a adequada formulacao das propostas e a
execugao do contrato.

Para tanto, os estudos preparatérios devem identificar, de forma precisa, os investimentos, as metas,
os indicadores de desempenho e as obras que integrardo a concessao, em observancia ao art. 18, XV,
da Lein®8.987/1995.

Também devem demonstrar os critérios adotados para a fixagao das garantias de proposta e de exe-
cucgao, elaborar orcamento basico e composicao do BDI quando cabiveis, contemplar os estudos am-
bientais exigidos e assegurar que todas as obrigacdes do futuro concessionario estejam expressamen-
te previstas no edital. (Rel. Cons. Antonio Roque Citadini)

Processos TC 14438.989.25 e TC 14460.989.25

Foijulgada procedente aimpugnacao ao valor de ressarcimento devido ao autor dos estudos no ambito
do Procedimento de Manifestacéo de Interesse (PMI), fixado em R$ 3.000.000,00, acrescido de parcela
variavel correspondente a 3% sobre o excedente da outorga fixa minima, por auséncia de justificativa
técnica apta a demonstrar a composigao do valor, a pertinéncia do percentual adotado e sua propor-
cionalidade em relagéo a complexidade dos estudos.

O Tribunal assentou que a remuneragao deve possuir carater comutativo, vedado o enriquecimento
sem causa, devendo ser fundamentada em memdaria de calculo baseada em dados objetivos, obser-
vados os pardmetros do art. 4°, § 5°, do Decreto Federal n® 8.428/2015. (Rel. Cons. Dimas Ramalho)

Processo TC 10870.989.24 (Estacionamento rotativo)

O TCE-SP vedou a exigéncia de Certidao de Acervo Técnico (CAT) sem justificativa de complexidade
e assinalou que o registro no CREA deve ser exigido apenas do vencedor. (Rel. Cons. Marco Aurélio
Bertaiolli).
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Processo TC 20758.989.20 (Estacionamento rotativo)

Relator votou pela irregularidade da licitagdo e do contrato devido a auséncia de Estudo de Viabilidade
Econémico-Financeira (EVEF) com suficiente fundamentagéo, carecendo de dados histoéricos, de in-
formacgdes e de laudos técnicos para evidenciar a viabilidade econémico-financeira, a taxa de retorno,
bem como as métricas e quantitativos da concessao. (Rel. Cons. Wagner De Campos Rosario).

Recomenda-se a consulta constante a ferramenta de Pesquisa de Jurisprudéncia e a secao de Exames
Prévios de Editais no portal do TCESP (https://www.tce.sp.gov.br/) para atualizacoes em tempo real.

13.4. Entendimentos do Tribunal de Contas da Uniao (TCU) sobre o tema de
concessoes e PPPs

13.4.1. Matriz de riscos

A matriz de riscos consolidou-se como elemento central do planejamento das concessdes. Segue en-
tendimento do TCU (Plendrio) sobre esse eixo tematico:

e Empresas estatais devem obrigatoriamente incluir matriz de riscos em editais e contratos de
obras e servicos de engenharia (Art. 69, X, Lei 13.303/2016), independentemente do regime de
contratagcado adotado (Acordao 320/2023);

e Nas contratagdOes integradas, é imprescindivel a inclusdo de matriz de risco detalhada no ins-
trumento convocatoério, com alocagéo a cada signatario dos riscos inerentes ao empreendi-
mento (Acordao 2980/2015);

e Nos casos em que ha incertezas relevantes e mesmo assim se opta pela contratagao por prego
global, é recomendavel que a Administragao elabore uma matrizde riscos (Acordao 2172/2013);

e A matriz de riscos é elemento essencial e obrigatdério do anteprojeto de engenharia (Acérdao
1510/2013);

e E recomendavel que a Administragéo prepare matriz de riscos integrada ao edital e ao contrato
(Acdérdao 1465/2013);

e A matriz de riscos é recomendada em todas as contratagcdes que envolvam incertezas relevan-
tes (Acordaos 2616/2020 e 1441/2015);

e A alocacao ineficiente de riscos eleva o custo de capital e o valor das propostas, prejudicando
a modicidade tarifaria (Acérdao 1182/2025);

e Erros substanciais nas condi¢gdes de contorno fornecidas pela Administragdo podem gerar di-
reito a reequilibrio em favor do contratado, mesmo quando a matriz aloca tais riscos a contra-
tada (Acérdao 2429/2024);

e Odesconto natarifade pedagio poratrasos eminvestimentos seja aplicado de forma concentra-
da (periodo de um ano), superando a diluicao pelo prazo remanescente (Acordao 2.264/2021);

e Precedente sobre a BR-101/ES/BA, estabelecendo que inexecucgdes da concessionaria devem
ser compensadas via desconto tarifario (Acérdao 1.447/2018);

e Admitir modificagdes intensas em contratos em crise, inclusive alteracdo da matriz original,
estabelecendo 15 condicionantes para a repactuagao consensual (Acordao 1593/2023).

Além da jurisprudéncia do TCU, a ADI 7048 — STF validou a prorrogacao antecipada no Corredor ABD
(SP) com alteragdes substanciais de investimento, desde que demonstrada vantagem para o interesse
publico frente a uma nova licitacao.
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13.4.2. Relicitagcao de Contratos de Concessao

A relicitacao é instrumento de extingdo amigavel para contratos com problemas de execucao intrans-
poniveis, visando a continuidade do servigo (Regime juridico da Lei 13.448/2017).

Ha a possibilidade de desisténcia da relicitagao e a repactuagao consensual mediante comum acordo,
com manifestagéo formal do contratado, demonstragéo de interesse publico e estudos de vantajosida-
de (Acordao 1593/2023-Plenario do TCU).

Ja o Acérdao 1130/2023-Plenario do TCU consolidou a via consensual como instrumento de solugéo de
conflitos contratuais complexos, sob supervisado do Tribunal de Contas (SecexConsenso).

13.4.3. Modelagem e estruturagao de projetos

Aprodugédo do TCU sobre modelagem de concessoes é vasta e inclui desde o Referencial para Controle
Externo de Concessdes e Parcerias Publico-Privadas (2024), que sistematiza boas praticas de gover-
nanca para a fase de estruturacao, até decisdes especificas sobre a necessidade de estudos de via-
bilidade técnica, econdmica e ambiental antes da deflagracdo da licitagdo: TC 017.505/2025-9, que
tratou da analise da concessao do canal de acesso ao Porto de Itajai-SC; TC 014.062/2025-9, sobre a
PPP do Projeto S&o Francisco (R$ 13,65 bilhées), com ajustes determinados na modelagem financeira;
TC 001.123/2026-2, que analisou a prorrogacao de concessao de distribuicao de energia elétrica; e o
Acdrdao 1118/2026-Plenario, a respeito do arrendamento de terminais portuarios de Paranagua.

O Tribunal tem reiterado que a insuficiéncia de estudos na modelagem é a principal causa de desequi-
librios posteriores e de judicializagao. Decisdes como os Acordaos 244/2023 e 245/2023-Plenario tra-
taram do uso de contas vinculadas como mecanismo de protec¢éo do fluxo financeiro em concessdes
portudrias, um tema relevante para a seguranca dos contratos de longo prazo.

13.4.4. Garantias em Concessoes e PPPs

Dividem-se em garantias dos parceiros privados (caucédo, fianca bancaéria, seguro-garantia) e garan-
tias da Administragao Publica (receita minima, garantias cambiais, soberanas).

O Art. 8°da Lein®11.079/2004 dispde que essas garantias incluem vinculacao de receitas, fundos es-
peciais, seguro-garantia e o Fundo Garantidor de PPPs (FGP).

O TCU estabeleceu critérios objetivos para o calculo da garantia adicional em casos de propostas com
descontos excessivos (Acordao 169/2021-Plenario).

13.4.5. Reequilibrio econémico-financeiro e teoria da imprevisao

Este € um dos campos mais férteis da jurisprudéncia. O Acérdao 2429/2024-Plenario do TCU, relato-
ria do Ministro Benjamin Zymler, reconheceu a possibilidade de reequilibrio em contratagéo integrada
quando erros substanciais no anteprojeto de engenharia geram onerosidade excessiva. A deciséo en-
frentou a tensdo entre o regime de risco integral desse tipo de contratacédo e a necessidade de preser-
var a equacao original quando o erro decorre de falha da prépria Administragcdo. No d&mbito do STJ, ha
precedentes consolidados no sentido de que a variagdo cambial, por si s6, constitui risco ordinario do
negocio e ndo autoriza reequilibrio pela teoria da impreviséo, salvo quando o contrato expressamente
a trata como risco extraordindrio. A Advocacia-Geral da Unido, em parecer técnico, sistematizou a tese
de que, mesmo em concessdes e PPPs, nao ha transferéncia plena de todos os riscos ao particular:
a alocacao contratual de riscos precisa ser o0 ponto de partida para qualquer pretensao revisional, e
a teoria da imprevisao exige evento superveniente, extraordindrio e imprevisivel cujas consequéncias
nao estejam cobertas pela matriz contratual.
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13.4.6. Controle externo e competéncia dos tribunais de contas

O TCU publicou em 2024 o Referencial para Controle Externo de Concessoes e Parcerias Publico-Pri-
vadas, que estabelece parametros para a atuacao preventiva e concomitante dos 6rgaos de controle,
organizando a fiscalizagdo em dimensdes como a modelagem econémico-financeira, a alocacao de
riscos, a gestao contratual e os mecanismos de transi¢cao contratual.

O controle externo deve respeitar a discricionariedade técnica das agéncias reguladoras, salvo ilegali-
dade ou irrazoabilidade manifesta (Acor

Ponto de Atencao

A observancia da jurisprudéncia ndo substitui a analise das particularidades de cada projeto. Os pre-
cedentes devem ser utilizados como referéncia para fundamentagao técnica e juridica das decisdes
administrativas.

13.5. Mensagem-chave para o gestor publico

A jurisprudéncia representa valioso instrumento de aprendizado institucional e prevencéao de falhas.

Os precedentes do TCE-SP e do TCU demonstram que os problemas mais frequentemente identifica-
dos em concessodes e PPPs ndo decorrem da auséncia de legislagao, mas de deficiéncias relacionadas
ao planejamento, a modelagem, a governanga e a fiscalizagao dos contratos.

A observancia dos entendimentos consolidados pelos 6rgaos de contro-
le ndo deve ser encarada apenas como requisito de conformidade. Trata-se de
importante ferramenta para aumentar a qualidade dos projetos, reduzir ris-
cos e contribuir para a entrega de melhores resultados a sociedade.

Com isso conclui-se a Parte Geral deste Manual, dedicada aos fundamentos, a estruturagao, a contra-
tacao, a gestdo, ao controle e ao encerramento das concessoes e parcerias publico-privadas. Esses
conceitos fornecem a base necessaria para a compreensao dos capitulos especificos e setoriais que
compbem as etapas seguintes da publicacéo.
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1. VISAO GERAL DO ESTACIONAMENTO ROTATIVO
MUNICIPAL

1.1. Conceito

O estacionamento rotativo (“Zona Azul” ou “Area Azul”) é um instrumento de gestdo da mobilidade
urbana municipal, voltado ao aumento da rotatividade das vagas, a redugéo da circulagao de veiculos
em busca de estacionamento, a mitigagdo de congestionamentos e a melhoria do acesso as areas
comerciais e de servigos.

Em grande parte das concessdes de estacionamento rotativo, as receitas provenientes das tarifas co-
bradas dos usuarios sao suficientes para financiar o projeto, razao pela qual se adota, em regra, 0 mo-
delo de concessao comum, regido pela Lei Federal n® 8.987/1995.

1.2. Evolucao dos modelos operacionais

O modelo surgiu para resolver um problema classico: o crescimento da frota em contraste com a es-
cassez de vagas nas areas centrais. Sao Paulo - Capital foi uma grande referéncia nacional ao instituir
sua Zona Azulem 1974.

Os sistemas de estacionamento rotativo evoluiram dos taldes e cartdes de papel para parquimetros,
tiquetes eletronicos e plataformas digitais. Nos modelos atuais, a placa do veiculo costuma funcionar
como identificador da ativagdo, com pagamento por aplicativo, Pix, cartdo, parquimetro ou ponto de
venda, além de cadastro georreferenciado das vagas e integragcdo com o sistema municipal de fiscali-
zagéao. A escolha entre solugao exclusivamente digital e modelo hibrido interfere diretamente no inves-
timento, nos custos de operacao e na acessibilidade dos usuarios.

1.3. O estagio atual do setor

Trata-se de um mercado maduro, com contratos recorrentes e experiéncia acumulada. O que vemos,
na pratica, € uma corrida pela modernizacao digital nas concessoes do Setor, sendo que os editais
municipais tém focado cada vez mais na implantacao de sistemas digitais, ou seja, na utilizacao da
tecnologia para mais eficiéncia e transparéncia no servico publico prestado.

O grande exemplo de escala que temos hoje é o da cidade de S&o Paulo, servindo como uma amostra
do nivel de complexidade e maturidade que esses projetos podem atingir.
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2. BASE LEGAL E REGULATORIA

Além das normas gerais aplicaveis as concessodes, o estacionamento rotativo possui disciplina setorial
formada pela Constituicdo Federal, pelo Codigo de Transito Brasileiro, pela Politica Nacional de Mo-
bilidade Urbana, pelas resolugdes do Conselho Nacional de Transito e pela legislagdo municipal que
institui e regulamenta o sistema.

Todavia, cabe destacar a divisdo constitucional de competéncias: 1) Unido: Estabelece as normas ge-
rais, possuindo competéncia privativa para legislar sobre transito e transporte, nos termos do art. 22,
Xl, da Constituicao Federal.; 2) Municipios: competéncia para planejar, regulamentar, implantar e ope-
rar os servigos publicos de interesse local, bem como exercer as atribuicdes administrativas de transito
previstas na legislacao federal.

2.1. Legislacao aplicavel

2.1.1. Lei Federal n® 12.587/2012 — Politica Nacional de Mobilidade Urbana

AlLeiFederaln®12.587/2012 reconhece a politica de estacionamentos de uso publico e privado, gratui-
tos ou pagos, como instrumento de gestao da mobilidade urbana, nos termos do art. 23, V. O inciso VI
do mesmo artigo também permite o disciplinamento da operacéo do transporte de carga na infraestru-
turaviaria, aspecto relevante para a definicdo, no ambito do sistema, de areas e horarios destinados as
operacOes de carga e descarga.

A Lei Federal n°® 15.432/2026 alterara o art. 23, V, a partir de 14 de junho de 2027, para prever a vin-
culacdo da receita, na forma da lei, ao financiamento da infraestrutura ou ao custeio da operagéo do
transporte publico coletivo e do transporte ndo motorizado. A modelagem deve compatibilizar essa
destinacdo com o regime de remuneragado da concessao e com a legislagcdo municipal.

2.1.2. Codigo de Transito Brasileiro CTB - Lei Federal n® 9.503/1997

O art. 24, X, do CTB atribui aos 6rgaos e entidades executivos de transito dos Municipios, no ambito de
sua circunscricao, a competéncia para implantar, manter e operar sistema de estacionamento rotativo
pago nas vias. A delimitacao das areas, dos horarios de funcionamento, das tarifas, do tempo maximo
de permanéncia e das formas de pagamento deve ser estabelecida pela regulamentacéao local, obser-
vadas as normas nacionais de transito e de sinalizacao.

O estacionamento em desacordo com as condi¢gdes especificamente regulamentadas pela sinaliza-
¢ao configura infragédo de transito, nos termos do art. 181, XVII, do CTB.

2.1.3. Resolucdo CONTRAN n° 965/2022

A Resolugcdo CONTRAN n° 965/2022 define a area de estacionamento rotativo como a parte da via si-
nalizada para estacionamento gratuito ou pago, regulamentado por periodo determinado pelo 6rgao ou
entidade com circunscri¢cao sobre a via, conforme seu art. 3°, VI.

A normatambém disciplina outras areas especificas — como vagas para pessoas idosas, pessoas com
deficiéncia, carga e descarga, curta duracao e recarga de veiculos elétricos — e determina que todas
sejam instituidas, regulamentadas e sinalizadas pelo érgao executivo de transito competente. A resolu-
cao nao fixa tarifa nem cria o sistema local; essas matérias permanecem dependentes da regulamen-
tacdo municipal.
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2.1.4. Resolu¢ao CONTRAN n° 1.012/2024

A Resolucao CONTRAN n° 1.012/2024 atualizou a disciplina das credenciais de estacionamento para
pessoas idosas e pessoas com deficiéncia, inclusive quanto ao formato digital e a vinculagao da cre-
dencial ao veiculo. As alteragdes afetam o controle das vagas reservadas, mas ndo modificaram a defi-
nigéo basica do estacionamento rotativo constante da Resolugéo n® 965/2022.

2.1.5. Legislagao municipal

A instituicao efetiva do estacionamento rotativo depende de legislagdo municipal, que deve autorizar
ou instituir o sistema e estabelecer seus elementos essenciais. Os decretos, regulamentos e demais
atos administrativos municipais podem detalhar aspectos como: ¢ delimitagédo das areas abrangidas;
¢ horarios de funcionamento; ¢ valores das tarifas; e tempo maximo de permanéncia; ® formas de paga-
mento; ® hipdteses de isencao; ® procedimentos de fiscalizacao; ® regras para regularizacao; ¢ integra-
cao com aplicativos, parquimetros e outros equipamentos; ¢ responsabilidades do operador privado; ¢
critérios de reajuste e revisao tarifaria.

A autonomia municipal, entretanto, ndo é absoluta, de modo que a regulamentacao local deve obser-
var o Cédigo de Transito Brasileiro, as Resolugdes do CONTRAN, os padrdes nacionais de sinalizagéo e
as demais normas federais aplicaveis.

O Municipio nédo pode criar infragdes ou penalidades de transito ndo previstas em lei federal. Pode,
contudo, regulamentar as condi¢cdes de utilizagado do estacionamento rotativo, desde que essas condi-
¢cOes estejam adequadamente sinalizadas e sejam compativeis com o CTB.

2.2. Funcionamento e delegacao

O Municipio pode delegar a iniciativa privada atividades como a implantagdo e a manutengao de par-
quimetros, aplicativos, sensores, plataformas de pagamento, sinalizacao e sistemas de monitoramen-
to e atendimento ao usuario.

A concessionaria também pode realizar atividades materiais e auxiliares, tais como verificar a ativagao
da vaga, identificar a auséncia de pagamento, registrar evidéncias, emitir avisos de irregularidade e
encaminhar informagdes aos 6rgdos municipais competentes.

A autuacéo, a aplicacdo de multas e a adogao de medidas administrativas coercitivas permanecem
sob responsabilidade da autoridade de transito e dos agentes legalmente competentes. O Supremo
Tribunal Federal admite a delegacao de poder de policia, mediante lei, a pessoas juridicas de direito
privado integrantes da Administragcao Publica indireta que atendam aos requisitos fixados no Tema 532,
hipotese distinta da contratacao de concessionaria privada comum.
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3. ESPECIFICIDADES DA MODELAGEM

3.1. Modelo de parceria

Devera considerar os investimentos necessarios, os custos operacionais, a demanda projetada, a es-
trutura tarifaria e as receitas acessdrias. Como, normalmente, as receitas tarifarias e acessérias mos-
tram-se suficientes para remunerar os custos, os investimentos e o capital empregado, o modelo mais
adequado é o da concessao comum, regida pela Lei Federal n® 8.987/1995.

A modelagem devera estar compatibilizada ao Plano Municipal de Mobilidade Urbana, ao planejamen-
to viario, ao transporte publico e as politicas de uso do espaco urbano. O escopo podera incluir a im-
plantacdo, modernizacao, operagao e manutencao do sistema, dos aplicativos, parquimetros, senso-
res, meios de pagamento e sinalizacao.

3.2. Receitas do projeto

As receitas principais que integram a modelagem econdmico-financeira sao:

¢ Receitas tarifarias cobradas dos usuadrios: correspondem aos valores pagos pela utilizagao
das vagas. A estrutura tarifaria podera prever pregos diferenciados por zona, horario, tempo de
permanéncia e nivel de ocupacéo, além de cobranga progressiva, tempo maximo de utilizagéao,
periodos de tolerancia e tarifas de regularizagdo. Também deverdo ser consideradas as gra-
tuidades, isencoes e condi¢bes especiais previstas na legislagcao, especialmente para idosos,
pessoas com deficiéncia, areas de carga e descarga e vagas de parada rapida. A tarifa possui
funcao regulatéria, pois deve favorecer a rotatividade e a disponibilidade das vagas.

e Receitas acessoérias: poderao decorrer da exploragéo publicitaria em parquimetros, aplicati-
vos, totens e outros equipamentos, bem como de servigos tecnoldgicos complementares, des-
de que juridicamente permitidos e compativeis com a finalidade do servigo.

A estimativa das receitas devera considerar, além da quantidade de vagas, fatores como a sua locali-
zacao, a taxa de ocupacéo, a taxa de respeito ou taxa de conformidade (percentual de motoristas que
efetivamente pagam pelo uso da vaga em relagéo ao total de veiculos que utilizam o sistema), o indice
de evasdo de pagamentos, o tempo médio de permanéncia e a rotatividade. Também oportuno que se
pondere sobre o nivel de atividade econémica, a disponibilidade de transporte publico, a concorréncia
com estacionamentos privados, a adesdo dos usudrios e a efetividade da fiscalizagéo.

3.3. CAPEX

Esta relacionado principalmente a implantacao ou modernizagdo da infraestrutura tecnoldgica, ope-
racional e viaria necessaria ao funcionamento do estacionamento rotativo. Destacam-se os investi-
mentos em parquimetros, sensores de ocupacao, cameras, veiculos operacionais, equipamentos de
fiscalizacao, aplicativos, sistemas de processamento de dados e plataformas de pagamento.

Também oportuno que sejam considerados os investimentos em sinalizagéo horizontal e vertical, as-
sim como avida util dos equipamentos, os custos de reposicao e a necessidade de atualizagbes peri6-
dicas. Igualmente convém que sejam priorizados padroes de desempenho e interoperabilidade, evitan-
do-se avinculagao excessiva a tecnologias que possam se tornar obsoletas em curto prazo.
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3.4. OPEX

Tende a se concentrar em custos de pessoal, tecnologia, manutengao, processamento de pagamen-
tos, atendimento ao usuario e conservacao da sinalizacdo. Os custos de pessoal abrangem as equi-
pes administrativas, operacionais e de campo. Os custos tecnoldgicos incluem hospedagem de siste-
mas, licengas de software, conectividade, seguranca da informacgéo, processamento de pagamentos
e manutencao de aplicativos e plataformas. Cabe considerar, ainda, a manutencao preventiva dos
equipamentos envolvidos, bem como a repintura das vagas, substituicdo de placas e atualizacéo da
sinalizagéo.

3.5. Padroes de servico e indicadores de qualidade

A semelhanga da concessdo em outros setores, espera-se que 0s servigos sejam prestados sem inter-
rupgao, com um nivel de qualidade adequado, tanto da infraestrutura disponibilizada quanto do aten-
dimento ao usuario.

Como exemplos de indicadores, que deverao ser objetivos, mensuraveis, auditaveis e relacio-
nados as obrigacdes sob controle da concessionaria, podendo produzirimpactos sobre sua remunera-
¢ao, podemos citar:

e Disponibilidade dos Sistemas: funcionamento de aplicativos, parquimetros, sensores, plata-
formas de pagamento e sistemas de apoio a fiscalizacao;

e Manutencdo dos equipamentos: prazos de resposta em caso de falhas e nivel de solucéo;
realizacdo das manutencgdes preventivas; percentual de equipamentos em funcionamento;

¢ Qualidade da sinalizagao: conservacgao, legibilidade e adequacgao da sinalizagédo horizontal e
vertical;

¢ Facilidade de utilizagao e pagamento: disponibilidade e o funcionamento de aplicativos, car-
toes, Pix, parquimetros e pontos de venda;

e Atendimento ao usudrio: rapidez e efetividade do atendimento, incluindo o prazo de resposta
as reclamacgodes e o percentual de solicitagdes solucionadas;

e Satisfagao dos usuarios: podera ser aferida por pesquisas periédicas, considerando fatores
como facilidade de pagamento, sinalizagéo e atendimento.

3.6. Riscos setoriais

As concessOes de estacionamento rotativo estao sujeitas a riscos relacionados, por exemplo, a de-
manda, a arrecadacao tarifaria, a fiscalizacao, a evolugao tecnoldégica, a aceitagao social, a atuacao
dos érgaos publicos envolvidos, dentre outros:

e Demanda: utilizacao das vagas em quantidade inferior a projetada, em razdo de mudancgas no
comportamento dos usuarios, reducao da atividade econdmica, aumento da oferta de estacio-
namentos privados, melhoria do transporte publico ou alteragao da circulagéao viaria.

e Evasao de pagamentos: utilizacdo das vagas sem pagamento, influenciada pela facilidade dos
meios de cobranca, pela sinalizacao e pela efetividade da fiscalizacéo;

¢ Fiscalizagao: deficiéncia ou descontinuidade da atuagao dos agentes publicos, com impactos
sobre a arrecadacéo, a rotatividade e o equilibrio econémico-financeiro;

¢ Riscos tecnolégicos: obsolescéncia, falhas nos equipamentos e sistemas, indisponibilidade
dos aplicativos, ataques cibernéticos e dificuldades de integracao;
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¢ Riscos regulatdrios: alteracédo da politica tarifaria, criagcdo de gratuidades, redugéo das areas
abrangidas, imposicédo de novas obrigacdes e restricdo a exploragcao de receitas acessorias;

e Riscos politicos e sociais: resisténcia dos usuarios a cobranca, pressoes pela reducao das
tarifas e alteragdes das prioridades municipais;

¢ Riscos operacionais: falhas nos sistemas, deterioragédo da sinalizacdo, aumento dos custos e
deficiéncia no atendimento ao usuario.

De forma geral, os riscos relacionados a implantacao, operagdo, manutencao, atualizagédo tecnolégica
e cumprimento dos padrdes de qualidade podem ser atribuidos a concessionaria.

Osriscos como alteragodes tarifarias, criagao de gratuidades, redugao da area concedida e deficiéncias
de fiscalizagéo por parte do Poder concedente acabam a ele atribuidos.

Riscos extraordindrios, como forga maior, crises sanitarias, eventos climaticos severos e alteragoes

legislativas de grande impacto, podem ser compartilhados, conforme os mecanismos previstos no
contrato.

132 Manual de PPPs e Concessoes - TCESP



4. DECISOES SELECIONADAS DO TCE-SP SOBRE ESTACIO-
NAMENTO ROTATIVO

4.1. Estudos de viabilidade e premissas de demanda e receita

Em licitacao para concessao do estacionamento rotativo do Municipio de Lencdis Paulista, foram ques-
tionadas premissas empregadas no estudo econdmico-financeiro, incluindo a quantidade de vagas, o
horario de operagéo, o valor da tarifa e as projegoes de demanda e arrecadagao.

No caso analisado, o TCE-SP determinou a corregao dos estudos para que as estimativas de receitas,
despesas de custeio e investimentos fossem apoiadas em parametros idéneos e suficientemente deta-
lhados. O Tribunal também entendeu que a Taxa Minima de Atratividade (TMA) e o periodo de payback,
embora possam ser utilizados como indicadores no estudo de viabilidade, ndo constituem parametros
adequados para a afericao da exequibilidade das propostas, devendo os estudos contemplar taxa de
desconto compativel com o projeto e demonstrar objetivamente seu equilibrio econémico-financeiro.

e Processo: TC-014753.989.25-0.

4.2. Premissas econdmico-financeiras e ato justificativo da concessao

Em licitagado para concessao de estacionamento rotativo, foram questionadas as premissas utilizadas
no estudo de viabilidade econémico-financeira, especialmente as taxas de ocupacgéao e de respeito, a
projecdo da receita e os valores considerados para a outorga.

No caso analisado, o TCE-SP determinou o aprimoramento do estudo, com apresentacao dos dados
que fundamentassem os percentuais adotados e demonstracdo mais clara do calculo da receita,
além da divulgacao das planilhas utilizadas nas projecées econdmico-financeiras. O Tribunal tam-
bém considerou necessaria a publicacao prévia do ato justificativo previsto no art. 5° da Lei Federal n®
8.987/1995.

e Processos: TC-018138.989.24-9 e TC-018434.989.24-0.

4.3. Exigéncias de qualificagcao técnico-operacional

Em licitagcdo para concessao de estacionamento rotativo, foram questionadas exigéncias de qualifica-
cao técnico-operacional que restringiam as formas admitidas para comprovacao da experiéncia das
licitantes.

O TCE-SP determinou que a comprovacao da capacidade técnico-operacional fosse adequada ao art.
67,11, da Lei Federal n®14.133/2021, sem imposicao de Certidao de Acervo Técnico (CAT), bem como a
exclusao de parcelas cuja relevancia nao estivesse devidamente demonstrada e a admisséo de atesta-
dos emitidos por pessoas juridicas de direito privado.

e Processo: TC-010870.989.24-1.
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4.4. Estudos técnicos e identificacao dos bens reversiveis

Em licitagdo para concessao de estacionamento rotativo, foram identificadas inconsisténcias nos es-
tudos técnicos e econémico-financeiros, bem como auséncia de identificacdo especifica dos bens
que seriam reversiveis ao término da concessao.

No caso analisado, o TCE-SP determinou a revisao dos estudos e a identificacao especifica dos bens
reversiveis, acompanhada da definicdo dos critérios aplicaveis ao calculo e ao pagamento de even-
tualindenizacao. Também foi considerada impertinente exigéncia de qualificacao técnico-profissional
vinculada a profissionais registrados no CREA ou CAU, diante da auséncia de demonstracao de que o
objeto fosse preponderantemente composto por atividades de engenharia ou arquitetura.

e Processos: TC-024603.989.24-5 e TC-024671.989.24-2.
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1. VISAO GERAL DO SETOR

1.1. Conceito

O art. 3° da Lei Federal n® 12.305/2010" traz as principais definicdes sobre os aspectos relacionados
ao manejo de residuos soélidos, sendo este, conforme o inciso XVI daquele dispositivo, definido como
o material, substancia, objeto ou bem descartado resultante de atividades humanas em sociedade, a
cuja destinagao final se procede, se propde proceder ou se esta obrigado a proceder, nos estados soli-
do ou semissdlido, bem como gases contidos em recipientes e liquidos cujas particularidades tornem
inviavel o seu langcamento na rede publica de esgotos ou em corpos d’agua, ou exijam para isso solu-
¢Oes técnica ou economicamente inviaveis em face da melhor tecnologia disponivel.

Salienta-se que o manejo de residuos sélidos se propde como atividade de coleta, transporte, trans-
bordo (em alguns casos), tratamento e disposicao final desses materiais de maneira que resulte no
menor impacto possivel ao meio ambiente e a saude publica, bem como contribua para a preservacao
de recursos naturais.

Assim, em conformidade com a Norma de Referéncia n® 7/2024, da Agéncia Nacional de Aguas e Sa-
neamento Basico - ANA?, almeja-se que o tratamento dos residuos sélidos reduza a massa de resi-
duos coletados por meio de procedimentos de triagem, compostagem (ou biodigestao), reciclagem,
reutilizacao, e por fim, separacao de rejeitos, sendo estes ultimos destinados ao aterro sanitario, cuja
construcao e operacao devem observar critérios técnicos e normas operacionais especificas, de modo
a evitar danos ou riscos a saude publica e a seguranga e a minimizar os impactos ambientais.

A destinacao final, conforme a Norma de Referéncia n® 7/2024 da ANA, consiste em encaminhar os
residuos sdlidos urbanos, incluindo aqueles oriundos das atividades de triagem e tratamento, para reu-
tilizacao, reciclagem, recuperacao energética e disposicao final em aterros sanitarios ou outras desti-
nagoes admitidas pelos 6rgdos competentes.

1.1.1. Distin¢cao entre residuos sdlidos domiciliares e publicos

Primeiramente, importa distinguir os residuos sélidos provenientes das atividades domiciliares e aque-
les oriundos das atividades de limpeza publica.

Salienta-se que o manejo de residuos sélidos pode envolver as etapas de coleta, transporte (incluindo
transbordo, caso haja), tratamento e disposigao final, sendo as duas ultimas a depender da modela-
gem proposta para a concessao.

No caso de Residuos Sélidos Domiciliares - RDO, o estudo leva em consideragdo dados envolvendo a
area de abrangéncia da concessao, avaliando aspectos como quantidade total gerada, a partir de um
determinado histdérico per capita e composicao dos residuos.

Quanto aos Residuos Sdlidos Publicos - RPU, sao aqueles provenientes dos servigos de limpeza publi-
ca, em geral, realizados pela varricao, capina e poda de arvores em vias, asseio de tuneis, escadarias,

1 Institui a Politica Nacional de Residuos Sélidos; altera a Lei no 9.605, de 12 de fevereiro de 1998; e da outras providéncias. Disponivel em: ht-
tps://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/1ei/l12305.htm.

2 Disponivel em: https://participacao-social.ana.gov.br/api/files/Resolucao%20n%20187-2024%20-%20Aprova%20a%20Norma%20de%20
Referencia%20n%207-2024%20-%20NR%207-1711390816173.pdf, acesso em 15 jun. 2026.
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monumentos, abrigos e sanitarios publicos; raspagem e remocéao de terra, areia e quaisquer materiais
depositados pelas dguas pluviais em logradouros publicos; desobstrucéo e limpeza de bueiros, bocas
de lobo e correlatos; limpeza de logradouros publicos onde se realizem feiras publicas e outros eventos
de acesso aberto ao publico; e outros eventuais servigos de limpeza urbana.

Feita a distincao entre os residuos solidos domiciliares e aqueles provenientes dos servicos de limpeza
urbana, pontua-se que a modelagem da concessao ira definir os servicos componentes do escopo do
contrato, sendo normalmente verificadas as seguintes operagdes:

e Coleta e Transporte de Residuos Sélidos (domiciliares ou publicos);

e Operacao e manutengao de Estacao de Transferéncia de Residuos Soélidos (Transbordo), caso
haja;

e Coleta de residuos potencialmente reciclaveis (Coleta Seletiva);

¢ Instalacao, operacao e manutencao de Unidade de Tratamento de Residuos Soélidos, podendo
incluir unidade de reciclagem e compostagem de residuos sélidos;

e Instalacédo, operacdo e manutencao de Aterro de Inertes;
e Coleta e transporte de Residuos Sdlidos de Servigos de Saude;

¢ Instalacao, operacdo e manutencao de Unidade de Tratamento (autoclave, incineragao ou mi-
cro-ondas) de residuos sdlidos de servicos de salde;

¢ Varricdo manual de vias e logradouros publicos;
e Varricdo mecanizada de vias e logradouros publicos;

e Servigcos complementares de limpeza urbana, tais como lavagem de vias em razéo de feiras
livres, rogcagem manual ou mecanizada, poda etc.

1.2. Histérico da evolucao dos modelos de prestacao no setor de RSU

Os servicos de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos urbanos permaneceram sob protago-
nismo municipal, diferentemente do que ocorreu com agua e esgoto, cuja prestagao foi amplamente
centralizada em companhias estaduais. No setor de RSU, a Administragcdo municipal conservou a ti-
tularidade e, em muitos casos, gestao direta, sem prejuizo da contratagcdo de empresas privadas para
etapas especificas, como coleta, transporte, varrigdo, transbordo, operagéo de aterros e destinagéo
final (PIMENTEL; CAPANEMA, 2025).

Esse arranjo explica por que as estatisticas oficiais ainda indicam predominancia da prestacao direta,
seja por mao de obra propria, seja por contratos de terceirizagao de servicos. Com base no SNIS/2022
(atual SINISA), 97,2% dos municipios respondentes declararam prestacao direta, mas essa classifi-
cacgao nao reflete integralmente a participagcao privada, pois muitos municipios gerem diretamente o
servico e terceirizam uma ou mais etapas operacionais (PIMENTEL; CAPANEMA, 2025).

A evolucao normativa deslocou progressivamente o setor de uma légica centrada na limpeza publica
e na disposicao final para uma légica de saneamento basico, sustentabilidade econémico-financeira,
regionalizagao e gestéo integrada. A Lei Federal n® 11.445/07 incorporou a limpeza urbana e o manejo
de residuos sélidos ao conceito de saneamento basico. Posteriormente, a Lei Federal n®12.305/10 ins-
tituiu a Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS), introduzindo diretrizes de néo geragéao, redugéo,
reutilizacao, reciclagem, tratamento e disposic¢ao final ambientalmente adequada dos rejeitos.

Nesse contexto, a terceirizacéo tradicional passou a conviver com modelos de delegagdo mais com-
plexos. Enquanto os contratos comuns permanecem adequados para atividades operacionais segre-
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gadas e de menor intensidade de investimento, as concessdes e PPPs passaram a ser cogitadas para
arranjos integrados, com prazo mais longo, investimentos privados, metas de desempenho, remunera-
¢ao vinculada a disponibilidade e qualidade dos servicos e receitas acessorias.

A década de 2010 no setor caracterizou-se como um periodo em que a prestacao direta e os contratos
terceirizados continuaram predominantes, mas no qual comecaram a surgir projetos de concessao e
PPP voltados a integracao de etapas e a vinculagcdo da remuneracao a indicadores de desempenho. O
Novo Marco Legal do Saneamento (Lei Federal n. 14.026/2020) reforgou esse ambiente ao associar a
prestacao de servicos de saneamento a prévia licitacao, a sustentabilidade econémico-financeira, a
regulacédo e a regionalizagcédo (RADAR PPP, 2021).

Paralelamente, os programas de estruturagdo passaram a induzir projetos de maior escala. O FEP CAI-
XA (Fundo de Apoio a Estruturagéo de Projetos de Concesséao e Parcerias Publico-Privadas) atua desde
2016 na estruturacédo de concessoes de RSU, financiando e assessorando estados e municipios na
modelagem de concessoes e PPPs. E desde 2022, o BNDES também passou a estruturar projetos esta-
duais regionalizados e de longo prazo (PIMENTEL; CAPANEMA, 2025).

O Guia Pratico do BID reflete esse cenario ao tratar a concessao de RSU como projeto complexo, de-
pendente de cobranca, regionalizacao, estudos de viabilidade, regulacéo, matriz de riscos, comunica-
cao social, inclusdo de catadores e adequada modelagem de edital e contrato.

Essa realidade transparece nos dados da Radar PPP: em dezembro de 2020, havia 49 contratos ini-
ciados de PPPs e concessdes em residuos sélidos, além de 50 iniciativas ativas, 114 paralisadas e 42
canceladas (ABRELPE, 2022). Em maio de 2022, o segmento ja somava mais de 430 iniciativas identifi-
cadas, 84 projetos ativos e 63 contratos monitorados (RADAR PPP, 2022).

Aliteratura técnica, contudo, recomenda cautela contra a mera transposigcdo do modelo concessoério para
contratos focados apenas em coleta, transporte e aterro. Estudos de caso indicam que parte dos projetos
de PPP de RSU ainda permaneceu vinculada ao paradigma anterior, com atendimento apenas parcial as
diretrizes da PNRS. Por isso, a contratagdo por desempenho deve incorporar metas compativeis com os
planos de residuos, quanto a reducao da disposicdo em aterros, valorizacao de reciclaveis, composta-
gem, inclusao de catadores, participacao social e revisao periddica do contrato (MUNHOZ, 2015).

1.3. Relevancia municipal

O manejo de residuos solidos urbanos tem inequivoca relevancia municipal, mesmo quando a pres-
tagao dos servigos se organiza em escala regional. A PNRS atribui aos Municipios e ao Distrito Federal
a gestao integrada dos residuos gerados em seus territorios, enquanto a legislacdo de saneamento
béasico insere a limpeza urbana e o manejo de residuos sélidos no campo do saneamento, reservando
ao titular a definicdo da politica publica, dos planos, das metas, dos indicadores, dos mecanismos de
controle social e da entidade responsavel pela regulacao e fiscalizagao.

Essa caracteristica exige que a modelagem da concessao ou PPP observe ndo apenas a escala eco-
némica do projeto, mas também as condicoes locais de geracao, coleta, transporte, transbordo, tria-
gem, tratamento, disposic¢ao final, educacao ambiental, inclusao de catadores, cobranca dos servigcos
e aderéncia ao Plano Municipal ou Intermunicipal de Gestao Integrada de Residuos Sélidos.

Por meio do Manual “Estamos avangando na gestao do lixo?” (2021), o TCESP ja advertiu que a eleva-
da cobertura formal de coleta urbana nao basta para o atendimento das diretrizes da PNRS, apontan-
do deficiéncias relevantes em planejamento, coleta seletiva e cumprimento dos objetivos dos planos
municipais.
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1.4. Estagio das concessoes no setor

As iniciativas de concessao e PPP no setor de residuos sélidos urbanos vém se ampliando, especial-
mente em projetos integrados e de longo prazo que envolvem transbordo, tratamento, disposi¢cao final,
recuperacao de materiais e eventual aproveitamento energético. Ainda assim, o setor apresenta matu-
ridade desigual, pois estudos, chamamentos, PMIs e projetos em carteira nem sempre avangam para
edital, contrato assinado ou operacao efetiva (RADAR PPP, 2026).

Essa distancia entre iniciativa e contratacao decorre de fatores préprios do setor. Conforme o Guia
Pratico do BID (2023), projetos de concessao de RSU dependem de dados confidveis sobre geracao,
composigcao gravimétrica, rotas, custos, areas disponiveis, vida util de aterros, capacidade de paga-
mento dos usuarios, licenciamento ambiental e mecanismos de cobranga. Também exigem compa-
tibilidade com os planos de residuos e saneamento, definicdo da entidade reguladora, estrutura de
garantias, matriz de riscos consistente e justificativa técnica para a integragéo das atividades incluidas
no escopo.

Os programas de apoio a estruturagao tém contribuido para aformacéao de uma carteira mais qualifica-
da de projetos. O FEP CAIXA, o BNDES e outros instrumentos federais auxiliam estados, consoércios e
municipios na elaboracao dos estudos técnicos, econémico-financeiros, juridicos e socioambientais,
bem como na preparacao de editais e contratos, almejando conferir a preparagao técnica necessaria
para que os projetos avancem com maior seguranca.

1.5. Dados da quantidade de projetos/iniciativas

Conforme dados divulgados pelo Boletim do Radar de Projetos®, que apurou as novas iniciativas em
concessédo e PPP no cenario nacional, em 2025 ocorreram 169 novas iniciativas para concessao en-
volvendo residuos sélidos. No entanto, tal quantidade, ao se referir a novas iniciativas, ndo representa,
necessariamente, a quantidade que chegou a ser colocada em consulta publica, licitagcdo, ou mesmo,
contratacao.

Para o sucesso da estruturacéo de novos projetos, considera-se fundamental que estes tenham estrita
aderéncia com os planos municipais ou regionais de gestao integrada de residuos soélidos, os quais
trazem o diagndstico situacional e a definicdo de metas para o monitoramento e avaliagdo em relagao
aos diversos indicadores que envolvem o manejo de residuos sélidos.

No entanto, ressalta-se a importancia de que os referidos planos sejam devidamente atualizados, re-
fletindo fidedignamente a situagéo regional encontrada. Caso necessario, os planos municipais ou re-
gionais de gestao integrada de residuos sélidos devem ser elaborados paralelamente ao diagnodstico e
estudos técnicos realizados para a estruturagdo da concessao, ou mesmo atualizados®.

Dados consolidados no Painel do Saneamento Basico no Estado de Sdo Paulo, publicado pelo Tribunal
de Contas do Estado de Sdo Paulo sobre o exercicio de 20235, evidenciam que 85 municipios ndo pos-
suem Plano Municipal ou Regional de Gestao Integrada de Residuos Sélidos, representando a quanti-
dade de 13,2% dos municipios do Estado.

3 RADAR PPP. iRadar PPP —dezembro de 2025. Disponivel em: https://radarppp.com/wp-content/uploads/iradarppp-dezembro-2025-20260107.
pdf, acesso em 15 jun. 2026.

4 BANCO INTERAMERICANO DE DESENVOLVIMENTO - BID. Guia Pratico de Estruturagao de Projetos de Concesséao de Manejo Sustentavel de
Residuos Sdlidos Urbanos. 2023. Disponivel em: https://www.ppi.gov.br/wp-content/uploads/2023/04/CONCESSAO-DE-SERVICOS-DE-MA-
NEJO-DE-RESIDUOS-SOLIDOS-URBANOS.pdf, acesso em 12 jun. 2026.

5 Disponivel em: https://painel.tce.sp.gov.br/pentaho/api/repos/%3Apublic%3ASaneamento%3Asaneamento.wcdf/generatedContent?useri-
d=anony&password=zero, acesso em 15 jun. 2026.
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Frise-se que a elaboragéo de plano municipal de gestéo integrada de residuos sélidos é condigao para
gue os municipios tenham acesso a recursos da Unido destinados a empreendimentos e servigos re-
lacionados a limpeza urbana e ao manejo de residuos sélidos, nos termos do art. 18, da Lei Federal n®
12.305/201068.

6 Institui a Politica Nacional de Residuos Sélidos; altera a Lei no 9.605, de 12 de fevereiro de 1998; e da outras providéncias. Disponivel em: ht-
tps://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/1ei/l12305.htm.
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2. BASE LEGAL E REGULATORIA: PRINCIPAIS MARCOS LE-
GAIS E REGULATORIOS APLICAVEIS A MODELAGEM DE
CONCESSOES E PPPS DE RESIiDUOS SOLIDOS

A Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS), o Plano Nacional de Residuos Soélidos (PLANARES),
a Politica Estadual de Residuos Sdlidos (PERS), o Plano Estadual de Residuos Sélidos de Sao Paulo, o
Novo Marco Legal do Saneamento e as Normas de Referéncia da ANA constituem a base para a defi-
nicdo das premissas, investimentos, metas e indicadores que compdem a modelagem de projetos de
concesséao e PPP de residuos sélidos e devem orientar os estudos necessarios para a modelagem dos
projetos.

Apresentamos abaixo uma breve descricado dos principais marcos legais e regulatérios do setor de re-
siduos solidos e a correlagao com os estudos que devem ser desenvolvidos durante a modelagem dos
projetos.

2.1. Politica Nacional de Residuos Sélidos (Lei n°® 12.305/2010)

A Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS) constitui o principal marco legal do setor. A lei estabe-
lece principios, objetivos e instrumentos para a gestao integrada e o gerenciamento ambientalmente
adequado dos residuos sdlidos, introduzindo conceitos como responsabilidade compartilhada pelo
ciclo de vida dos produtos, logistica reversa, hierarquia de manejo dos residuos e disposicao final am-
bientalmente adequada dos rejeitos.

Para projetos de concesséao e PPP, a PNRS exige que a modelagem seja estruturada de forma a priorizar
a ndo geracgao, reducgao, reutilizagao, reciclagem, tratamento dos residuos e, apenas em ultima instan-
cia, a disposicao final dos rejeitos em aterros sanitérios.

A lei também incentiva solugdes regionalizadas, consoércios intermunicipais e ganhos de escala, as-
pecto fundamental para a viabilidade econémico-financeira de projetos em municipios de pequeno e
meédio porte.

2.2. Plano Nacional de Residuos Solidos (PLANARES)

O Plano Nacional de Residuos Sélidos foi aprovado pelo Decreto n® 11.043/2022 e representa o ins-
trumento de planejamento de longo prazo (horizonte de 20 anos) para operacionalizagédo da Politica
Nacional de Residuos Sélidos. O plano estabelece metas nacionais relacionadas a eliminagéo dos
lixdes, aumento da recuperagao de materiais reciclaveis, inclusdo socioeconémica dos catadores, re-
gionalizagcao dos servicos e fortalecimento da sustentabilidade financeira dos sistemas.

Para a estruturacao de PPPs e concessdes, o PLANARES fornece parametros para definicdo de metas
contratuais, indicadores de desempenho e investimentos obrigatérios. Os projetos devem demonstrar
alinhamento com os objetivos nacionais, especialmente em relagado a reducao da disposigao de resi-
duos em aterros e a0 aumento das taxas de recuperacao de materiais.

2.3. Politica Estadual de Residuos Solidos do Estado de Sao Paulo (Lei Esta-
dual n®12.300/2006)

A Politica Estadual de Residuos Sélidos (PERS), instituida pela Lei Estadual n® 12.300/2006, estabelece
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as diretrizes para a gestao integrada e o gerenciamento dos residuos sélidos no Estado de Sao Paulo.
Antecedendo a Politica Nacional de Residuos Sélidos, a norma constitui importante referéncia para o
planejamento e a regulacao dos servigos de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos no Estado.

A PERS tem como principais diretrizes a prevencao e redugao da geracao de residuos, a responsabilida-
de compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos, a valorizagdo dos residuos como recurso econémico
e a adocao de solugcbes ambientalmente adequadas para tratamento e destinacao final. A Lei também
incentiva instrumentos de planejamento e mecanismos capazes de promover a sustentabilidade téc-
nica, ambiental e financeira dos sistemas.

Na estruturagcédo de concessobes e PPPs, a PERS orienta a definicdo de solugdes voltadas a ampliagéo
da reciclagem, recuperagao de materiais, aproveitamento energético, integragéo regional e redugéao
da disposicao final de residuos. Além disso, reforga a necessidade de compatibilizagéo dos projetos
com as politicas publicas estaduais, contribuindo para a reducgéo de riscos regulatérios, obtencéao de
licencas ambientais e acesso a fontes de financiamento.

2.4. Plano Estadual de Residuos Soélidos do Estado de Sao Paulo

O Plano Estadual de Residuos Sélidos de Sdo Paulo complementa as diretrizes nacionais e estabelece
prioridades para o territério paulista, com foco na gestao regionalizada, valorizagédo dos residuos, en-
cerramento de disposi¢des inadequadas e fortalecimento da recuperagao de materiais.

Em projetos paulistas, o plano estadual deve ser utilizado como referéncia para definicdo das areas de
influéncia, localizagao de instalagoes, rotas logisticas, integragao regional e metas ambientais. Sua
observanciareduzriscos de incompatibilidade com politicas publicas estaduais e facilita processos de
licenciamento e obtencao de financiamentos.

2.5. Novo Marco Legal do Saneamento (Lei n® 14.026/2020)

A Lei n® 14.026/2020 incorporou os servigos de limpeza urbana e manejo de residuos solidos ao pro-
cesso de modernizacao regulatdria do saneamento basico brasileiro.

O marco legal reforcou a necessidade de sustentabilidade econémico-financeira dos servigos, estimu-
lou a regionalizacéo e ampliou o papel regulador da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico
(ANA). Além disso, condicionou o acesso a recursos federais ao cumprimento de determinadas diretri-
zes regulatorias.

Para as PPPs, isso significa que a modelagem deve prever mecanismos permanentes de remuneragéo,
reduzindo a dependéncia exclusiva do orgamento municipal.

2.6. Norma de Referéncia n® 1/2021 - ANA

A Norma de Referéncia n°® 1/2021, editada pela Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Bésico
(ANA), estabelece diretrizes para o regime, a estrutura e os pardmetros da cobranca pela prestacéo dos
servicos publicos de manejo de residuos solidos urbanos (SMRSU).

Aplicavel especificamente a esse componente do saneamento basico, a norma nao abrange a cobran-
ca pela prestacao do servico publico de limpeza urbana (SLU), de carater indivisivel. Trata-se de instru-
mento de especial relevancia, uma vez que reforgca a necessidade de implementagcdo de mecanismos
de cobranga que permitam a recuperagao dos custos dos servigos, reduzindo a dependéncia exclusiva
dos orgamentos municipais.
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Na estruturacao de concessdes e PPPs de residuos solidos, a NR n°® 1/2021 funciona como uma im-
portante referéncia para a definicdo do modelo de remuneracao do projeto. Suas diretrizes auxiliam na
construcao de estruturas tarifarias ou de cobranga compativeis com a capacidade de pagamento dos
usuarios e com os objetivos de sustentabilidade financeira do sistema. Além disso, a norma contribui
para a definicdo de mecanismos de revisao, reajuste e transparéncia na gestao das receitas.

2.7. Norma de Referéncia n® 7/2024 - ANA

ANR N®7/2024 estabelece condicOes gerais para a prestacao direta ou mediante concesséo dos servi-
cos publicos de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos urbanos, disciplinando aspectos relacio-
nados a prestagédo, a qualidade, ao acompanhamento e a fiscalizagao dos servigos.

2.8. Norma de Referéncia n® 14/2025 - ANA

A Norma de Referéncia ANA n°® 14/2025 estabelece diretrizes para os indicadores da prestagao dos ser-
vigos publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos sélidos urbanos. Seu objetivo é promover a
harmonizacgao regulatéria nacional por meio da definicdo de indicadores padronizados que permitam
avaliar a qualidade, a eficiéncia, a gestdo e o desempenho da prestacado dos servigos, fortalecendo o
monitoramento, a transparéncia e a melhoria continua da gestdo. A norma também orienta a definicao
de metas progressivas pelos titulares dos servicos e pelas entidades reguladoras, considerando as ca-
racteristicas locais e as diretrizes dos planos de saneamento e de residuos sdlidos.

Na estruturacao de concessoes e PPPs de residuos sélidos, a NR n°® 14/2025 constitui importante re-
feréncia para a definicao dos indicadores de desempenho (KPls), dos niveis de servigo (SLAs), dos
mecanismos de remuneracdo varidavel e dos mecanismos de acompanhamento contratual. Seus
parametros contribuem para a construgdo de metas objetivas de qualidade, eficiéncia operacional e
gestao, permitindo que a remuneracgéo, a fiscalizagéo e a avaliagdo do desempenho da concessionaria
sejam baseadas em critérios mensuraveis e comparaveis. Além disso, a adocéo desses indicadores
fortalece a governanca regulatdria, aumenta a transparéncia na prestacao dos servigcos e reduz assi-
metrias de informacéao entre o Poder Concedente, a entidade reguladora e o prestador dos servigos.

A NR n® 14/2025 prevé implementacédo gradual de seus indicadores. A partir de 20 de maio de 2029, a
ANA iniciara a verificagado formal de sua observancia e adogao, conforme os requisitos previstos em
seu art. 31.

2.9. Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n® 6.938/1981), Lei Geral do Li-
cenciamento Ambiental (Lei n® 15.190/2025) e Resolugoes CONAMA

A Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), instituida pela Lei n°® 6.938/1981, estabelece os princi-
pios, objetivos e instrumentos voltados a preservacao, melhoria e recuperacao da qualidade ambien-
tal no Brasil. Entre seus principais instrumentos esta o licenciamento ambiental, mecanismo que visa
assegurar que empreendimentos potencialmente poluidores sejam planejados, implantados e opera-
dos de forma compativel com a protecdo do meio ambiente. Complementarmente, as Resolugdes do
Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), especialmente a Resolugéo n® 237/1997, definem
critérios e procedimentos para o licenciamento ambiental de atividades e empreendimentos.

Adisciplinado licenciamento ambiental é atualmente complementada pela Lei Federaln®15.190/2025,
denominada Lei Geral do Licenciamento Ambiental, que estabelece normas gerais para o licenciamen-
to de atividades e empreendimentos utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou potencialmente
poluidores ou capazes de causar degradagdo ambiental.
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No contexto das concessodes e PPPs de residuos sélidos, a legislagcdo ambiental exerce papel funda-
mental na definicdo das solu¢des de engenharia e na avaliagéo da viabilidade dos empreendimentos.
Instalagbes como aterros sanitdrios, estacdes de transbordo, centrais de triagem, unidades de trata-
mento e plantas de recuperacao energética estao sujeitas a exigéncias ambientais que influenciam di-
retamente a localizacédo, o dimensionamento, os investimentos necessarios e os custos operacionais
do projeto.

Sob a perspectiva da modelagem, a observancia da legislacdo ambiental contribui para a reducao de
riscos de implantacao e operacao, aumenta a seguranca juridica do empreendimento e favorece sua
bancabilidade. Por essa razao, os estudos ambientais devem ser desenvolvidos desde as fases iniciais
da estruturacdo, permitindo identificar restricdes, impactos potenciais, medidas mitigadoras e condi-
cionantes que poderdo influenciar o contrato e o cronograma de investimentos.

2.10. Correspondéncia entre os marcos legais e regulatérios e os blocos de
modelagem

Os estudos produzidos devem ser capazes de transformar comandos legais e diretrizes regulatdrias em
objetivos concretos e mensuraveis, a saber: investimentos, obrigagdes operacionais, metas de desem-
penho, mecanismos de remunerac¢ao e instrumentos de governanga. A matriz abaixo evidencia como
cada exigéncia normativa impacta os diferentes blocos da modelagem de um projeto de concesséo/
PPP de residuos sélidos.

Marco Legal / Principais Premissas e Bloco da
’g_ . .. Modelagem Estudos e Produtos da Modelagem
Regulatorio Exigéncias
Impactado

Gestao integrada dos resi-
duos; hierarquia do manejo;
priorizagao da nao geragao,

redugao, reutilizacao, re-
ciclagem e tratamento dos
residuos.

Diagndstico operacional; estudo
gravimétrico; avaliagao tecnoldégica;
plano de tratamento e destinagcéo
final; analise de rotas tecnoldgicas.

Engenhariae
Meio Ambiente

Lei n® 12.305/2010
(PNRS)

Estudos de aterro sanitario; licencia-

Disposicao final ambiental- .
posie mento ambiental; plano de encerra-

Lein®12.305/2010

(PNRS)

Lei n® 12.305/2010
(PNRS)

mente adequada dos rejeitos
e encerramento de lixoes.

Inclusao socioeconémica dos
catadores e fortalecimento da
coleta seletiva.

Engenharia e
Ambiental

Sociale
Institucional

mento de lixdes; plano de monitora-

mento ambiental.

Diagndstico socioeconémico; plano
de integragcao de cooperativas; pro-
grama de inclusao produtiva; avalia-

cao dos impactos sociais.

Estudos de regionalizagéo; analise de
escala; governanga interfederativa;
avaliagao de ganhos econdmicos e

Institucional e
Econémico-Fi-

Regionalizacao da prestagao

Lein®12.305/2010 . ~
dos servigos e formagao de

(PNRS)

consorcios publicos. nanceiro . .
operacionais.
Lei Estadual n® ) i E.ngenh'a- Estuvdos~ de minimizagao da geragao;
Prevencéao e reducao da gera- ria, Meio projecdes de demanda; programas
12.300/2006 (PERS/ ~ . . ~ . L
sP) cao de residuos na fonte. Ambiente e de educacgao ambiental; definicao de
Planejamento metas de reducao.

Estudos de reciclagem; modelagem
de centrais de triagem; recuperagao
de materiais; analise de mercados
para reciclaveis.

Valorizagéo dos residuos

como bens econdémicos e
promocéo da reutilizagao,
reciclagem e recuperacgao.

Lei Estadual n®
12.300/2006 (PERS/
SP)

Engenharia e
Operagao
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Principais Premissas e
Exigéncias

Marco Legal /
Regulatério

Responsabilidade comparti-
lhada pelo gerenciamento dos
residuos e incentivo a logistica

reversa.

Lei Estadual n®
12.300/2006 (PERS/
SP)

Integragao da gestao de resi-

duos as politicas ambientais

estaduais e incentivo a gestao
regionalizada.

Lei Estadual n®
12.300/2006 (PERS/
SP)

Universalizagédo da prestagao
dos servigos e eliminagao da
disposigcao inadequada dos
residuos.

PLANARES

Ampliacédo dos indices de
recuperacgao e reciclagem de
materiais.

PLANARES

Valorizagdo energética dos
residuos e fortalecimento da
economia circular.

PLANARES

Plano Estadual de
Residuos Sélidos de
Sao Paulo

Integracao regional dos siste-
mas e otimizagao logistica.

Compatibilizacédo com o pla-
nejamento ambiental e territo-
rial do Estado.

Plano Estadual de
Residuos Sélidos de
Sao Paulo

Sustentabilidade econdémi-
co-financeira dos servigos
publicos de limpeza urbana e
manejo de residuos sélidos.

Lein®14.026/2020
(Novo Marco do
Saneamento)

Universalizagao, eficiéncia e
qualidade da prestacao dos
Servigos.

Lein®14.026/2020
(Novo Marco do
Saneamento)

Regionalizacéo da prestagao
dos servigos e fortalecimento
da governanca interfederativa.

Lein®14.026/2020
(Novo Marco do
Saneamento)

Sustentabilidade econémi-
co-financeira dos servigos;
instituicao de mecanismos
de cobrancga; recuperagcéao de
custos; transparéncia e modi-
cidade tarifaria.

Norma de Referéncia
ANA Nn©° 1/2021

Definigdo de padrdes minimos
para prestagao dos servigos
de limpeza urbana e manejo
de residuos sélidos urbanos.

Norma de Referéncia
ANA N©7/2024
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Bloco da
Modelagem
Impactado

Estudos e Produtos da Modelagem

Estudos de logistica reversa; integra-

¢do com sistemas de pés-consumo;

definicdo de responsabilidades dos
agentes envolvidos.

Institucional,
Operacional e
Ambiental

Estudos de conformidade regulatéria;
avaliagdo ambiental estratégica; es-
tudos de regionalizagédo; modelagem
institucional; compartilhamento de
infraestrutura.

Ambiental,
Institucional e
Econémico-Fi-

nanceiro

Plano de expanséao; cronograma de
investimentos; metas de cobertura;
CAPEX e OPEX.

Engenharia e
Econdmico-Fi-
nanceiro

Modelagem de centrais de triagem;
avaliagdo de mercado dos reciclaveis;
indicadores de recuperagao; defini-
¢ao de metas contratuais.

Engenharia e
Operagao

Estudos de recuperagao energética;
analise de viabilidade tecnologica
e financeira; avaliagédo de receitas

acessorias.

Engenharia e
Econémico-Fi-
nanceiro

Estudos locacionais; logistica de
transporte; estacdes de transbordo;
andlise multicritério para definicéo de
infraestrutura.

Engenharia e
Territorial

Avaliagdo ambiental estratégica;

compatibilizagdo com instrumen-

tos estaduais de planejamento e
zoneamento.

Ambiental e
Institucional

EVTEA; modelagem financeira; pro-
jecao de receitas; fluxo de caixa;
andlise de sensibilidade; avaliagdo de
bancabilidade.

Econémico-Fi-
nanceiro

Plano operacional; metas contratuais;
indicadores de desempenho; niveis
de servigo.

Engenharia e
Regulacao

Estudos de governancga regional; ana-
lise juridico-institucional; avaliagcao
de modelos associativos.

Institucional

Estudos de sustentabilidade econ6-
mico-financeira; modelagem tarifaria
ou de cobrancga; estudos de capa-
cidade de pagamento dos usuarios;
analise de inadimpléncia; avaliagao
de subsidios; projegcdes de receitas
e despesas; fluxo de caixa; mecanis-
mos de reajuste e revisao tarifaria.

Econémico-
-Financeiro e
Regulagcao

Plano operacional; dimensionamento
de frota e equipes; indicadores de
qualidade; niveis de servigo; sistema
de monitoramento contratual.

Engenharia e
Regulacao



Bloco da

Marco Legal / Principais Premissas e
,g. P s Modelagem Estudos e Produtos da Modelagem
Regulatorio Exigéncias
Impactado
o - Definicao de indicadores de desem-
Padronizagéo de indicadores .
. penho (KPIs); modelagem dos niveis
de desempenho dos servi- ; .
. . de servigo (SLAs); estabelecimento de
¢os de manejo de residuos . . .
L - . Engenharia, metas progressivas; sistema de mo-
Norma de Referéncia solidos; monitoramento, Resulacio e nitoramento e coleta de dados: me
ANA n° 14/2025 transparéncia, eficiéncia, gutac ;

Governanga canismos de fiscalizagao e auditoria;
reporting regulatério; benchmarking;
estrutura de remuneragao variavel
vinculada ao desempenho.

qualidade da prestagcao dos
servigos e definicdo de metas
regulatorias.

. . . .
Le! n 6'935.;/1 981 LlcenC|an‘1ento tamblental, EIA/RIMA; estudos ambientais; pro-
(Politica Nacional do prevengao de impactos Ambiental ramas de mitigacio & CoMpensacao:
Meio Ambiente) e Re- e controle ambiental dos g monitoraﬁ"legnto ambieatal §a0;

solucoes CONAMA empreendimentos. ’

Equilibrio econémico-finan-

. ~ . - Matriz de riscos; modelagem con-
ceiro, alocagao eficiente de Juridico e Eco-

Lein®8.987/1995 e tratual; mecanismos de reequilibrio;

. riscos, desempenho contra- ndmico-Finan- . -
Lein®11.079/2004 P - . garantias; estrutura de remuneragao;
tual e sustentabilidade da ceiro L
- indicadores de desempenho (KPIs).
concessao/PPP.

2.11. Peculiaridades municipais

Além do exame dos diplomas federais e estaduais aplicaveis, a modelagem deve mapear as normas
e decisoes locais que conformam concretamente a organizacao dos servigos no territério. Em cada
projeto, devem ser identificados a legislagcdo municipal de limpeza urbana e residuos sélidos, o Plano
Municipal ou Regional de Gestao Integrada de Residuos Sélidos, o Plano Municipal de Saneamento
Basico, a disciplina local da taxa ou tarifa, a entidade reguladora competente, as regras sobre grandes
geradores, coleta seletiva, cooperativas de catadores, logistica reversa e eventuais solugdes consor-
ciadas ou regionalizadas.

Esse levantamento deve evidenciar os poderes e deveres ja assumidos pelo Municipio, bem como
aqueles que ainda dependem de decisdo prévia do titular. Podem influenciar diretamente a modela-
gem, por exemplo, a delimitagao das fragdes de residuos abrangidas pelo contrato, a equiparacéo de
residuos comerciais aos domiciliares, o cadastro e a fiscalizagéo de grandes geradores, a definicao de
areas compativeis com plano diretor, zoneamento e licenciamento ambiental, a participagéo de coo-
perativas, a celebracao ou adesao a termos, acordos ou instrumentos de logistica reversa e a eventual
atuacao municipal em atividades remuneradas pelo setor empresarial.

Também devem ser examinadas as escolhas locais de remuneracao e regulacdo. A modelagem eco-
némico-financeira depende da existéncia, ou nao, de taxa, tarifa ou outro instrumento de cobranca, da
respectiva base de calculo, do universo de usuarios ou geradores alcangados, de critérios de subsidio
e inadimpléncia, além da definicdo da entidade reguladora responsavel por reajustes, revisoes, fisca-
lizagdo de desempenho, indicadores, atendimento aos usuarios e solugédo de conflitos contratuais.

A coeréncia com PPA, LDO e LOA deve ser analisada, sobretudo quando o projeto envolver PPP, con-
cessao patrocinada, contraprestagdo publica, aporte, subsidio, garantia ou outra obrigacao financeira
direta do Municipio. Nesses casos, ndo basta a indicacao genérica de conveniéncia do projeto, posto
que os estudos devem demonstrar o impacto orcamentario-financeiro, a origem dos recursos e a com-
patibilidade das obrigacdes plurianuais com as pecas de planejamento e orgamento, conforme a Lei
Federal n® 11.079/04.
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2.12. Prestacao regionalizada por consoércios publicos

Embora os Municipios desempenhem papel central na organizacdo dos servigos de limpeza urbana
e manejo de residuos soélidos, a escala estritamente municipal nem sempre se revela suficiente para
viabilizar a implantacao e a operacéao de infraestruturas de maior vulto, especialmente as destinadas
ao tratamento e a destinacao final, como aterros sanitarios, unidades de tratamento e Usinas de Recu-
peracao Energética (URE).

Quando o projeto abranger mais de um Municipio, as peculiaridades locais examinadas no item an-
terior devem ser consideradas também em sua articulacao regional. A modelagem devera verificar a
compatibilidade entre normas, planos, politicas de cobranga e solugdes regulatérias dos titulares,
bem como os instrumentos constitutivos, a governanga e a reparticdo de competéncias entre o con-
sorcio publico e os Municipios consorciados.

A prestacgao regionalizada permite integrar um ou mais componentes dos servigos em territério que
abranja varios Municipios, com planejamento compativel e regulagao e fiscalizacado uniformes, visan-
do a ganhos de escala e a viabilidade técnica e econdmico-financeira. No ambito da gestdo associa-
da, os consorcios publicos podem promover a licitacado e outorgar a concessao dos servigcos, desde
que seus instrumentos constitutivos contenham autorizagao especifica e identifiquem o objeto e as
condicoes da delegacao, observadas as Leis Federais n® 11.107/05” e n°® 11.445/07 e alteracées, e a
regulamentacao sobre a prestacao regionalizada dos servigos publicos de saneamento basico, espe-
cialmente o Decreto Federal n® 11.599/238.

A constituicado formal do consdrcio, contudo, néo assegura, por si so, a racionalidade do arranjo regio-
nal. A delimitagédo do perimetro da concessao deve decorrer de planejamento técnico que considere
os fluxos de residuos, as caracteristicas geograficas e urbanas e as condigoes efetivas de logistica e
operagao.

A PNRS prevé que a identificacao de solugdes consorciadas considere a economia de escala, a proxi-
midade dos locais e a prevencao dos riscos ambientais, nos termos do art. 19, inc. lll, da Lei Federal n®
12.305/10. A regionalizacao nao deve, portanto, reproduzir agrupamentos definidos apenas por afini-
dade politica ou proximidade administrativa.

Os estudos podem demonstrar a conveniéncia de manter localmente a coleta e determinados servi-
cos de limpeza urbana e regionalizar o transbordo, o tratamento ou a disposigéao final. Quando houver
diferentes prestadores executando atividades interdependentes, a modelagem devera disciplinar as
relagdes contratuais, as responsabilidades e os fluxos operacionais entre eles.

Os ganhos de escala podem contribuir para viabilizar investimentos de maior vulto e rotas tecnoldgicas
dependentes de fluxo minimo e relativamente estavel de residuos, como unidades de tratamento da
fragdo orgéanica, producéo de biogas ou biometano e Usinas de Recuperacéo Energética— UREs (DUAR-
TE, 2023; EMPRESA DE PESQUISA ENERGETICA, 2021).

Aregionalizacao, entretanto, ndo basta para justificar a escolha dessas tecnologias. Os estudos devem
comparar as alternativas disponiveis e avaliar, entre outros aspectos, a quantidade e as caracteristicas
dos residuos, os custos de implantacao e operacao, as receitas associadas, o licenciamento ambien-
tal e a compatibilidade da solugdo com a ordem de prioridade e as metas da PNRS. A recuperacao
energética somente € admitida mediante comprovagao de viabilidade técnica e ambiental e implanta-

7 Dispde sobre normas gerais de contratagao de consorcios publicos e dé outras providéncias.

8 Dispde sobre a prestagao regionalizada dos servigos publicos de saneamento basico, o apoio técnico e financeiro de que trata o art. 13 da Lei
n°14.026, de 15 dejulho de 2020, a alocagao de recursos publicos federais e os financiamentos com recursos da Unido ou geridos ou operados
por ¢érgaos ou entidades da Uni&o de que trata o art. 50 da Lein® 11.445, de 5 de janeiro de 2007.
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¢ao de programa de monitoramento de emissdes aprovado pelo 6rgdo ambiental, conforme o art. 9°, §
10, da Lei Federal n® 12.305/10.

Em concessodes regionalizadas, merece atengao especial a estabilidade do vinculo entre os Municipios
durante toda a vigéncia contratual. Alteragdes de governo, divergéncias politicas, inadimplemento dos
rateios ou a retirada de um integrante podem reduzir o volume de residuos destinado a concessao,
comprometer receitas, elevar os custos unitarios dos demais consorciados e afetar a amortizacao dos
investimentos. A legislacdo estabelece que a retirada do ente federativo ndo prejudica as obrigacdes e
os contratos ja constituidos, cuja extingdo depende do pagamento prévio das indenizagdes eventual-
mente devidas. Esse resguardo juridico, todavia, ndo elimina os efeitos econémicos e operacionais da
descontinuidade do arranjo (DUARTE, 2023).

A vista dessas premissas, é de suma importancia que a modelagem da concesséao preveja:

e autorizacao especifica para a concesséo no protocolo de intengdes, no contrato do consércio
e nas leis de ratificacao;

¢ definigdo clara das competéncias do consorcio, dos Municipios, da entidade reguladora e do
poder concedente;

e regras de governanca, autonomia técnica e quéruns adequados para decisdes que repercutam
sobre a concessao;

e obrigacdes individualizadas de cada Municipio quanto ao custeio, ao fornecimento de informa-
coOes, as metas e ao encaminhamento dos residuos abrangidos pelo contrato;

e critérios de rateio de custos, receitas e riscos, bem como mecanismos juridicamente admis-
siveis destinados a assegurar o adimplemento das obrigagdes financeiras dos consorciados;

e procedimento para retirada, com disciplina de seus efeitos sobre as obrigacdes existentes, as
indenizagdes, a continuidade dos servigos e o equilibrio econdmico-financeiro do contrato;

e alocagao dosriscos decorrentes de alteragdes na composicao do arranjo ou no volume de resi-
duos, acompanhada dos mecanismos contratuais de revisao cabiveis; e

e analises de sensibilidade que contemplem a retirada, o inadimplemento ou a reducao da gera-
cao de residuos de um ou mais Municipios, especialmente daqueles que concentrem parcela
relevante da demanda ou das receitas do projeto.

Por fim, o perimetro da concessao deve estar consolidado antes da licitagdo. Homologado o certame,
o Decreto Federal n®11.599/23 veda a adesao de novos Municipios ao mesmo procedimento licitatério,
ainda que integrem a estrutura regional. A definicdo prévia dos participantes, das responsabilidades e
dos fluxos de residuos constitui, portanto, condicao essencial para a seguranca da contratagao.
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3. ESPECIFICIDADES DA MODELAGEM

3.1. Escolha do modelo de delegacao: concessao comum, concessao patro-
cinada ou concessao administrativa

A decisao entre concessao comum, concessao patrocinada ou concessao administrativa deve partir
da estrutura concreta de escopo, receitas, investimentos, indicadores de desempenho e responsabili-
dades fiscais assumidas pelo Poder Concedente.

Nos projetos de residuos sdlidos urbanos, essa escolha exige especial atengao porque o objeto pode
reunir atividades juridicamente e economicamente distintas, conforme o Guia Pratico de Estruturagao
de Projetos de Concessao de Manejo Sustentavel de RSU, principal referéncia adotada nesta segédo do
Manual. O manejo de residuos sélidos domiciliares e equiparados, quando divisivel e passivel de men-
suragao ou estimativa por usuario, tende a comportar remuneragao por taxa ou tarifa. Ja os servigos
publicos de limpeza urbana em sentido estrito (como varricdo, asseio e conservacao de logradouros,
capina erogada), quando incluidos no escopo da concessao, ndo devem ser confundidos com servigos
individualmente fruiveis.

Destaca-se que a cobranca disciplinada pela Norma de Referéncia n®1/2021 da ANA dirige-se ao servi-
¢co publico de manejo de residuos sélidos urbanos e nao abrange a cobrancga pela prestacao do servigco
publico de limpeza urbana, justamente por sua natureza indivisivel, conforme sera aprofundado na
secao especifica de “Receitas” deste Manual.

A concessdo comum tende a ser vidvel quando as receitas tarifarias e acessodrias forem suficientes
para remunerar OPEX, CAPEX, capital investido e riscos assumidos pela concessionaria, sem con-
traprestagao publica continuada. Em RSU, mostra-se mais adequada para escopos concentrados no
manejo de residuos sdlidos urbanos divisiveis, especialmente coleta, transporte, transbordo, triagem,
tratamento e disposicéo final de RDO e residuos equiparados, desde que a cobrancga dos usuarios seja
suficiente e socialmente suportavel.

A concessao administrativa ganha relevancia quando o projeto inclui parcela expressiva de limpeza ur-
bana, manejo de residuos publicos, servicos indivisiveis ou atividades cuja cobranca direta dos usua-
rios seja juridicamente inviavel, economicamente insuficiente ou socialmente inadequada. Também
pode ser cogitada quando o ente publico mantém a arrecadagéao por taxa ou outro mecanismo préprio
e remunera a concessionaria mediante pagamentos publicos vinculados a disponibilidade, ao desem-
penho ou aos quantitativos executados. Por envolver obrigagédo publica de pagamento, demanda de-
monstragao da compatibilidade das contraprestagbes com a capacidade orgamentaria do titular, da
suficiéncia das garantias, do atendimento a Lei Federal n® 11.079/04 e da vantagem do modelo frente
as demais alternativas de concessao.

A concessédo patrocinada ocupa posicao intermediaria, cabivel quando houver tarifa cobrada dos usua-
rios e contraprestagédo publica complementar. Em RSU, pode ser cogitada quando as receitas tarifarias
do manejo dos residuos domiciliares nao forem suficientes para custear a integralidade do projeto,
mas ainda representarem fonte relevante de remuneracao; ou quando o escopo reunir atividades re-
muneraveis diretamente pelos usuarios e outras a serem custeadas pelo Poder Publico, como parcelas
de manejo de residuos publicos ou de limpeza urbana. Nessa hipétese, a modelagem deve segregar
fontes de receita, custos e riscos, evitando subsidios cruzados implicitos, cobranga em duplicidade ou
transferéncia aos usuarios de custos referentes a servicos indivisiveis.

Nos projetos de escopo misto (limpeza urbana e RSU), a escolha deve levar em consideragdo uma ma-
triz de custeio. O simples fato de o contrato envolver residuos sélidos nao autoriza, por si s6, a conces-
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sdo comum; do mesmo modo, a inclusdo de investimentos relevantes em aterros, estagdes de trans-
bordo, centrais de triagem, compostagem, tratamento mecéanico-bioldgico, recuperacéo energética ou
encerramento de dreas inadequadas ndo impde automaticamente uma PPP. O ponto decisivo é saber
quem paga, por qual instrumento, com que grau de suficiéncia, previsibilidade e risco.

A prestacao regionalizada também interfere na decisdo. Pode ampliar escala, reduzir custos unitarios,
viabilizar solucoes tecnoldgicas mais robustas, favorecer subsidios internos e melhorar a atratividade
do projeto. Por outro lado, aumenta a complexidade de governanca e exige pactuacéao entre titulares,
compatibilizacao de planos, definicdo da entidade reguladora, uniformidade minima da politica de co-
branca e disciplina de rateio de receitas, custos e riscos.

A jurisprudéncia do TCESP nao impde uma modalidade Unica para os servigos de residuos solidos,
mas exige motivagédo consistente. Em exame prévio envolvendo concessao administrativa de limpeza
publica e manejo de residuos sélidos (TC-013763.989.20-9 e dependentes, j. 22/07/2020), o Tribunal
assentou a admissibilidade do modelo, desde que atendidos os requisitos legais, com divulgacao dos
estudos e projecdes, demonstracao de viabilidade econémica e sustentabilidade orgamentaria. Em
precedente mais recente (TC-013797.989.24-1 e dependentes, j. 27/11/2024), o Plenario determinou
que o Orgao Licitante demonstrasse, por razées técnicas embasadas em estudos formalizados, a justi-
ficativa para a escolha da PPP administrativa.

Assim, a decisdo de modelagem deve considerar, no minimo, a divisibilidade dos servigos; a possibi-
lidade juridica e econdmica de cobranca dos usuarios; a suficiéncia das receitas tarifarias; o nivel de
CAPEX e OPEX; a necessidade de subsidios, aportes ou contraprestagdes; o impacto orgamentario-
-fiscal; o prazo necessario a amortizagado dos investimentos; o risco de inadimpléncia; a integragao
regional; a atratividade e financiabilidade do projeto; a aderéncia ao Planares e aos planos municipais,
intermunicipais ou regionais; e a vinculagao entre remunerac¢ao e desempenho.

Em suma, a escolha deve ser documentada em estudo técnico especifico ou capitulo préprio dos es-
tudos de viabilidade, com comparacao objetiva entre as alternativas. A modelagem deve demonstrar,
com dados, que a modalidade escolhida é compativel com o escopo, com a matriz de receitas, com a
matriz de riscos, com a capacidade fiscal do titular, com a capacidade de pagamento dos usuarios e
com a obtencao de melhor relagcao custo-beneficio ao longo do ciclo de vida do contrato.

3.2. Receitas do projeto

A estrutura de receitas do projeto deve distinguir as fontes associadas ao servigo publico de manejo de
residuos sélidos urbanos daquelas destinadas ao custeio dos servigos de limpeza urbana. No caso do
SMRSU, a cobrancga dos usuérios deve observar as diretrizes da Norma de Referéncia ANA n° 1/2021.
Ja os servigos de limpeza urbana, de carater indivisivel, devem ser custeados conforme a solugdo ado-
tada pelo titular e o modelo contratual definido para o projeto.

Entre as estruturas que podem ser adotadas para o rateio da receita requerida entre os usuarios,
destacam-se:

e Base no consumo de agua. A desvantagem desse caso é a dependéncia da qualidade da me-
dicdo de consumo de agua promovida pelo prestador de servigos de agua e esgoto, podendo
essa quantidade variar significativamente, por conta de investimentos. Além disso, alguns per-
fis de clientes com grande consumo de dgua nao necessariamente geram residuos soélidos na
mesma propor¢ao, podendo gerar distorgdes e reclamacgdes;

e Base na area construida;

e Base no custo por domicilio.
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Em cada uma das estruturas possiveis, a tarifa utilizada no Servigo de Manejo de Residuos Sélidos Ur-
banos - SMRSU apresenta as seguintes parcelas que contribuem para a sua composigao:

e Tarifa basica de disponibilidade — TBD: parcela fixa da tarifa que corresponde a disponibilidade
dos servicos;

e Tarifa Variavel de Utilizagdo — TVU: parcela variavel da tarifa referente a cobranga pelo uso efe-
tivo dos servigos.

As receitas provenientes de um contrato de concessao para limpeza urbana e manejo de residuos séli-
dos podem se classificar em ordinarias ou extraordinarias, sendo estas ultimas também denominadas
como acessorias.

3.2.1. Receitas Ordinarias

As receitas ordinarias sao originadas tanto a partir dos servigos de manejo de Residuos Sélidos Urba-
nos - RSU, quanto por aqueles envolvendo os Residuos Sélidos Publicos — RPU, desde que previstos no
contrato de concesséo.

Em conformidade com a Norma de Referéncia n® 1/2021 da ANA, a arrecadacao de receitas provenien-
tes do manejo de RDO compreende a cobranca de tarifas oriundas de usuarios que geram residuos
solidos normalmente produzidos em unidades domiciliares ou que, embora produzidos em locais nao
destinados a habitacao (residuos comerciais, de prestacao de servigos e de industrias), possuem ca-
racteristicas que a eles se assemelham, desde que nao sejam de responsabilidade de seu gerador nos
termos da norma legal ou administrativa, de decisao judicial ou de termo de ajustamento de conduta.

A mesma norma supramencionada estabelece que o valor a ser cobrado de cada usuario deve consi-
derar o nivel de renda da populacao da area atendida e a destinagcdo adequada dos residuos coletados,
mediante a aplicagao, isolada ou conjunta, dos seguintes parametros:

e Quanto ao nivel de renda: bairro ou regido do imével, Cadastro Unico para Programas Sociais
(CadUnico), dentre outros;

e Quanto a destinacao adequada: os diferentes custos da reutilizacao, da reciclagem, da com-
postagem, da recuperagéao, do aproveitamento energético, da disposigao final em aterros sani-
tarios ou de outras destinagbes adequadas.

A projecao de receitas ordinarias em face de RDO deve ser dimensionada de forma anual durante todo
o periodo da concessao. Essa projegao ocorre em fungao do quadro tarifario para cada categoria de
consumo e o numero de economias (quantidade de unidades autbnomas — casas, apartamentos, lojas
ou salas comerciais) existentes na area de concesséo. A projecdo do numero de economias levara em
conta os dados referentes ao ano-base do contrato e sua projecao ao longo dos anos da concessao®.

Nessa projecao, deve-se levar em conta as economias enquadradas para a cobranca da tarifa social e
isencbes, conforme critérios estabelecidos nas leis municipais.

Jaaremuneracao dos servicos relacionados aos RPU distingue-se da cobranga dos usuarios pelo SMR-
SU, por se referir aos servigos de limpeza publica, tais como varricao, poda, capina e limpeza de feiras
livres, realizados em vias e logradouros publicos.

9 BANCO INTERAMERICANO DE DESENVOLVIMENTO - BID. Guia Pratico de Estruturagéo de Projetos de Concessédo de Manejo Sustentdvel de
Residuos Sélidos Urbanos. 2023. Disponivel em: https://www.ppi.gov.br/wp-content/uploads/2023/04/CONCESSAO-DE-SERVICOS-DE-MA-
NEJO-DE-RESIDUOS-SOLIDOS-URBANOS.pdf, acesso em 12 jun. 2026.
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3.2.1.1. Dimensionamento da receita ordinaria proveniente de RDO

A Norma de Referéncia n® 1/2021 da ANA orienta que a tarifa pode ser instituida mediante contrato de
concessdo, de acordo com o mecanismo de definicdo do valor inicial estabelecido no edital de con-
cessao. Dessa maneira, as diretrizes estabelecem que a tarifa atende aos requisitos, caso a entidade
reguladora dos servi¢os tenha se manifestado formalmente sobre a adequagéo da minuta do contrato
as disposi¢cdes da Norma, anteriormente a publicagdo da consulta publica do edital para a selegéo do
prestador de servigo. No caso de inexisténcia da referida entidade reguladora, aquela manifestagéo
deve ser feita pelo titular ou pela estrutura de prestacao regionalizada.

Nos contratos em que a remuneracao da concessionaria estiver vinculada a quantidade de residuos
efetivamente manejada, verifica-se usualmente, no caso da coleta de residuos domiciliares (RDO), que
o calculo da parcela de remuneracéo é obtido em fungado do preco unitario do servico, definido na
licitacdo, e da massa de residuos sdlidos coletados por més, expressa em toneladas/més, apurada
mediante pesagem em balancas rodovidrias instaladas na entrada da unidade de tratamento ou de
destinagao final.

O dispositivo responsavel pela afericdo da tonelagem coletada por caminhéao é a balanga rodoviaria,
geralmente instalada na entrada do aterro sanitario. Tal dispositivo devera possuir a certificagdo do
Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia — INMETRO.

Por se tratar de um elemento que ira fornecer dados fundamentais para a remuneragao da concessio-
ndria, € imprescindivel que a operacao de pesagem seja acompanhada, de forma continua, pela fisca-
lizacdo do poder concedente, registrando e documentando continuamente a operacao de pesagem,
inclusive pelo emprego de dispositivos eletrénicos.

Para reproduzir os resultados da arrecadacao de receita pela concessao, faz-se necessaria arealizagcao
da estimativa de geracao de residuos sdélidos urbanos ao longo dos anos de contrato. Tal procedimento
é elaborado por meio do dimensionamento em fungao do crescimento populacional e do nivelde renda
da populacéao.

O primeiro parametro, representado pelo nimero de habitantes do municipio ao longo dos anos, exerce
influéncia direta na geracao de residuos sélidos domiciliares e indireta na geragao de residuos prove-
nientes dalimpezaurbana.Ja o nivelde rendadapopulacéoinfluencia aevolugcao dessas quantidades™.

Portanto, os estudos progndsticos levarao em conta as estimativas populacionais para os anos de con-
trato, a definicao de tendéncias histoéricas na coleta de residuos sélidos urbanos, inclusive em termos
de classificacao/tipologia desses residuos, considerando que a evolugdo da economia pode ampliar
ou reduzir a capacidade de aquisicao de bens pelos cidadaos, e consequentemente, a geragao de RSU.

A estimativa por meio de série histdrica da quantidade de residuos tem como base os dados de pesa-
gens dos residuos coletados ao longo dos anos.

Na auséncia de série histdrica, ha como se estimar a quantidade de residuos pela taxa de geracéo per
capita de residuos, levando-se em consideragéo a populacgao total do municipio, desde que esse para-
metro seja utilizado somente para o dimensionamento da coleta, ndo servindo para fins de medicao
e pagamento de servicos de destinacao final, os quais devem se basear na pesagem de residuos na
balancga rodoviaria.

A taxa de geracao per capita tende a se relacionar diretamente com o tamanho do municipio, haja vista
que a urbanizacao exige maior concentracao e disponibilidade de bens e servigos.

10 Concorréncia n® 13/2008 - Prefeitura Municipal de Jacaref (evento 1.2, do TC-012938.989.22-5).
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Entretanto, o parametro de taxa de geracéo per capita de residuos, geralmente obtido por meio de ta-
belas referenciais, deve servir como apoio ou consulta, passivel de ajustes quando confrontados com
a situacéao real verificada pelo municipio, haja vista que alguns fatores influenciam diretamente na va-
riacao dessa taxa, tais como a vocacao do municipio (se turistica, urbana, rural ou industrial), nivel de
desenvolvimento econdmico, renda per capita, entre outras heterogeneidades regionais.

Além disso, o dimensionamento deve apurar se a taxa de geracao per capita abrange outros tipos de
residuos, que nado aqueles domiciliares, tais como os residuos provenientes de limpeza publica, ou
originarios de grandes geradores, ao exemplo do setor da construcao civil, haja vista que para estes, a
coleta é diferenciada.

Ha que se considerar na estimativa, eventuais medidas de promogéo da sustentabilidade ambiental
junto a populagéao, tais como incremento da reutilizagédo ou da reciclagem, as quais podem reduzir
a geracao de residuos solidos. Ressalta-se a importancia de que tais estimativas sejam aderentes as
diretrizes contidas no Plano Municipal de Saneamento, o qual pode estabelecer metas envolvendo a
geracao per capita de residuos sélidos.

Outro fator que implicara no dimensionamento da quantidade de residuos coletados durante a con-
cessao, envolve o planejamento da operacao de coleta, o qual deve ser minuciosamente detalhado e
capaz de identificar, além da tonelagem de residuos coletados por dia, os roteiros de coleta, contendo
a definicao dos itinerarios, aferindo-se a quilometragem percorrida, a estimativa de residuos coleta-
dos por roteiro, o tempo total de execugcdo em cada roteiro proposto e a frequéncia de coleta em cada
setor''.

Neste planejamento, idealiza-se definir cada roteiro de coleta levando-se em consideragcao a capaci-
dade de carga do caminhéo. J4 em relagao a frequéncia de coleta, busca-se primar pela eficiéncia na
operacao, maximizando-se o aproveitamento da capacidade de carga de cada caminhao, dentro de um
ajuste condicionado pelo tempo de coleta.

3.2.1.2. Dimensionamento da receita ordinaria proveniente de RPU

No caso de limpeza urbana, a parcela da contraprestacao a ser paga a concessionaria, geralmen-
te se constitui em funcao do preco unitario definido para este servigo e por variaveis associadas a
quilometragem de via varrida ou parametros especificos para a limpeza de logradouros publicos (tais
como varejoes, pragas, terminais de 6nibus etc., e no caso de feiras livres, podendo envolver a opera-
cao de lavagem de vias), eventualmente, variando-se a forma como os contratos de concessao consi-
deram o calculo dessa parcela em fungao das peculiaridades regionais.

Assim, a fase de estudos preliminares da concesséo deve planejar a area de abrangéncia dos servigos
de limpeza do contrato, delimitando as vias e logradouros publicos que serao alvos de varricéo e feiras
livres, além de localizacédo de eventuais pontos de limpeza em varejoes e terminais de 6nibus, € insta-
lacdo de contéineres ou papeleiras de coleta.

Quanto a varricao de vias, pode ser realizada de maneira manual ou mecanizada, devendo o contrato
estabelecer, portanto, o dimensionamento de remuneracao que preveja cada uma dessas situacgoes,
bem como, no caso de varricdo mecanizada, especificar os equipamentos e maquinas que serao uti-
lizados para a realizacéo do servico, e no caso de ambas, o dimensionamento da equipe de trabalho.

11 TRIBUNAL DE CONTAS DO RIO GRANDE DO SUL. Orientagéo Técnica Servigos de Coleta de Residuos Sélidos Domiciliares. Projeto, Contra-
tagéo e Fiscalizagdo. 22 Edicéo, Porto Alegre, 2019. Disponivel em: https://tcers.tc.br/repo/orientacoes_gestores/Coleta-de-Residuos-S%C3%-
B3lidos.pdf, acesso em 15 jun. 2026.
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3.2.2. Receitas Extraordinarias ou Acessorias

Conforme o art. 11, da Lei Federal n°® 8.987/1995", o poder concedente podera prever, em favor da
concessionaria, outras fontes provenientes de receitas alternativas, complementares, acessorias ou
de projetos associados, com ou sem exclusividade, com vistas a favorecer a modicidade das tarifas.
Assim, surgem diversas possibilidades para a inclusdo deste tipo de receita no contrato de concesséo,
tais como:

e Servigos de publicidade que envolvam a exploracao de midias publicitarias;

e Outros grupos geradores de residuos sélidos, os quais podem ser atendidos pela concessiona-
ria, desde que respeitadas as diretrizes impostas no contrato e que os parametros operacionais
sejam mantidos no nivel de qualidade estabelecido no contrato;

e Servico de disposicao final a outros municipios;
e Comercializagao de biogas ou de energia gerada a partir do tratamento de residuos sdlidos;

e Comercializacao de composto proveniente de eventual tratamento de residuos organicos, tais
como fertilizantes;

e Geragao de crédito de carbono;

e Beneficiamento e comercializacao de subprodutos contidos nos residuos, tais como o Com-
bustivel Derivado de Residuos Urbanos — CDRU.

Especial atengdo deve ser dada para que a exploragéo de tais receitas atenda a legislagao municipal,
estadual e federal pertinentes. Além disso, importa que o municipio realize prévia aprovagéo a explo-
racao de receitas extraordinarias, mediante a apresentacao de plano de operagao por parte da conces-
sionaria, que:

e Nao ultrapasse o prazo da concessao ou de sua prorrogacao;
e Nao acarrete prejuizo a normal prestagéo dos servigos; e

e Sejaapto afiscalizagaorotineira por parte do poderconcedente e dos demais 6rgaos envolvidos.

No planejamento de receitas acessorias para a concessao, recomenda-se, tanto quanto possivel, que
a comercializacdo dos materiais reciclaveis nao esteja incluida no rol de possiveis fontes dessas re-
ceitas, para que tais sejam destinadas, preferencialmente, para as entidades ou grupos envolvendo
catadores ou cooperativas/associacdes de materiais reciclaveis existentes na area de abrangéncia da
concessao, no intuito de fomentar a inclusao destes na gestao de residuos sélidos, bem como contri-
buir para o aumento de sua renda.

Nesse sentido, verifica-se que o fomento a atividade desenvolvida pelas cooperativas de reciclagem
contribui para o incremento da sustentabilidade social e econémica, dada a potencialidade para a
geracao de emprego e renda na regido de abrangéncia dos servicos de manejo de residuos sélidos
urbanos.

12 Dispde sobre o regime de concessao e permissdo da prestagéo de servigos publicos previsto no art. 175 da Constituigdo Federal, e dé outras
providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l8987cons.htm.
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3.3. Projecoes do CAPEX, OPEX e Despesas

Especificamente em relagéo as projegdes do CAPEX e OPEX do projeto, elas dependem das solugbes
de engenharia e de servicos propostos nos estudos realizados para a definicdo do Servico Publico de
Manejo de Residuos Sélidos Urbanos — SMRSU. Essas proje¢cdes também devem considerar os prazos
de execucao dos investimentos e de execugao dos servigcos do projeto em cada uma de suas etapas ou
fases.

Importante que as projecoes de CAPEX e OPEX sejam elaboradas da forma mais detalhada possivel
quanto as suas premissas e descrigoes técnicas, de forma que seja possivel a geracao de diversos
cenarios e analises de sensibilidades que podem ser fundamentais para a viabilidade econémico-fi-
nanceira do projeto’.

3.3.1. CAPEX

Geralmente a execugdo da maior parte dos investimentos ocorre nas fases iniciais da concesséo,
guando ocorrem as fases de obtencgao de licenciamentos ambientais e alvaras, de elaboragao e certi-
ficagcao de projetos, de aquisicao de terrenos e realizagao de obras civis, de aquisicao de veiculos e de
equipamentos.

Os ativos objetos desses investimentos podem ser categorizados ou agrupados por tecnologia ou por
natureza, conforme exemplos a seguir'*:

Por Tecnologia:

e Sistemas de coleta convencional (ou indiferenciada) e seletiva;
e Unidades de transbordo;

e Triagem manual;

e Triagem mecanizada;

e Tratamento térmico;

e Tratamento bioldgico;

e Tratamento mecéanico-bioldgico;

e Disposicgao final: aterro sanitario

Por Natureza dos investimentos:
e Equipamentos e montagem;
e Custo do terreno: registro e propriedade;
e Obra civil e infraestrutura;
e Servigos: engenharia e consultoria.

A seguir, vamos expor breves definicbes das tecnologias e servigos mais comumente
adotados nos SMRSU, e seus respectivos impactos na definicdo do CAPEX do projeto.

13 BANCO INTERAMERICANO DE DESENVOLVIMENTO - BID. Guia Pratico de Estruturagédo de Projetos de Concessao de Manejo Sustentavel de
Residuos Sdlidos Urbanos. 2023. Disponivel em: https://www.ppi.gov.br/wp-content/uploads/2023/04/CONCESSAO-DE-SERVICOS-DE-MA-
NEJO-DE-RESIDUOS-SOLIDOS-URBANOS.pdf, acesso em 13/07/2026.

14 BANCO INTERAMERICANO DE DESENVOLVIMENTO - BID. Guia Prético de Estruturagéo de Projetos de Concesséo de Manejo Sustentavel de
Residuos Sélidos Urbanos. 2023. Disponivel em: https://www.ppi.gov.br/wp-content/uploads/2023/04/CONCESSAO-DE-SERVICOS-DE-MA-
NEJO-DE-RESIDUOS-SOLIDOS-URBANOS. pdf, acesso em 13/07/2026
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3.3.1.1. Sistemas de coleta convencional (ou indiferenciada) e seletiva

A execucao desse servigo ja exige aquele que é, em regra, o item de maior custo dentro do CAPEX do
projeto, no caso a aquisi¢gédo dos veiculos e equipamentos para o servigo de coleta e o transporte des-
ses residuos para as eventuais unidades de transbordo existentes e/ou para o aterro sanitario ou local
de tratamento designado.

Esse item do CAPEX ainda implica na necessidade de projecao de reinvestimentos, isso porque, em
regra, esses veiculos, do ponto de vista contabil, tém vida Gtil entre 5 e 10 anos, a depender de sua
forma de uso' (que deve ser definida no edital), o que vai acarretar na necessidade, durante a vigéncia
da concessao, de recomposicao dessa frota, garantindo a manutencao dos niveis de eficiéncia do ser-
vico, reduzindo custos de manutencao de frota, sem dizer da poluicdo ambiental e de consequentes
impactos a saude publica.

A coleta ainda pode ser a convencional ou indiferenciada (sem segregacao prévia de material) ou se-
letiva (com segregacéao na fonte), fato este que também vai implicar na definigdo nao sé do quadro de
veiculos necessarios ao servigo, como também da rota tecnoldgica subsequente, no que toca a meto-
dologias de processamento, tratamento e/ou de disposicao final dos residuos.

Para o dimensionamento do CAPEX diretamente relacionado a este servigo, no que toca a definigdo do
guadro de veiculos'®, devem ser avaliadas as seguintes questoes'”:

Coleta convencional ou indiferenciada:

e Tipos de veiculos e equipamentos: os veiculos e equipamentos utilizados dependem da logis-
tica de coleta definida para o projeto, sendo mais utilizados os veiculos compactador, satélite e
bau. No caso de coleta porta a porta, os caminhdes compactadores sdo mais utilizados, haven-
do a possibilidade de utilizagédo de veiculos de apoio para cumprimento dos itinerarios. Ja para
a coleta ponto a ponto, podem ser utilizados contéineres ou outro equipamento de acondi-
cionamento em um determinado ponto para posterior coleta pelo prestador do servigo, sendo
mais comum, nesse caso, a utilizacdo de caminhdes-baus ou similares;

e Itinerarios realizados: a quantidade, bem como frequéncia de realizagao dos itinerarios de
coleta, influencia na quantidade de veiculos necessarios para a operagao desse servigo;

e Volume de residuos soélidos coletados: o dimensionamento dos veiculos e equipamentos
deve levar em consideracao o volume de residuos sélidos coletados em cada itinerario.

Coleta Seletiva'®:

e Tipos veiculos e equipamentos: a forma de separagcdo dos materiais influencia diretamente
os tipos de veiculos que podem ser utilizados no transporte dos residuos sélidos aqui consi-
derados. Os residuos sdlidos secos ndo devem (e muitas vezes nao podem) ser compactados.
Dessa forma, devem ser utilizados veiculos do tipo bau. Muito comum na coleta seletiva a utili-
zacao de PEVs (Pontos de Entrega Voluntaria) ou Ecopontos para coleta e destinagéo dos resi-

15 PROC-IBR-RSU 004/2017 - Anélise do Orgamento da Coleta Domiciliar — custos fixos de veiculos e equipamentos: https://www.ibraop.org.br/
wp-content/uploads/proc_rsu/PROC-IBR-RSU%20004-2017.pdf — Acesso: 14/07/2026

16 Salientamos que as implicagdes relativas aos elementos da rota tecnoldgica subsequentes aos servigos de coleta serdo abordadas em item
especificos, assim como outras eventuais implicagdes desses outros elementos no préprio dimensionamento do quadro de veiculos.

17 BANCO INTERAMERICANO DE DESENVOLVIMENTO - BID. Guia Pratico de Estruturagédo de Projetos de Concessao de Manejo Sustentavel de
Residuos Sélidos Urbanos. 2023. Disponivel em: https://www.ppi.gov.br/wp-content/uploads/2023/04/CONCESSAO-DE-SERVICOS-DE-MA-
NEJO-DE-RESIDUOS-SOLIDOS-URBANOS.pdf, acesso em 13/07/2026

18 Os residuos soélidos secos coletados seletivamente devem ser encaminhados aos galpdes de triagem manual operados pelas cooperativas
e associagoes de catadores de materiais reciclaveis e reutilizaveis para separagao e comercializagdo do material reciclavel, conforme diretriz
definida na Nota Tecnica Conjunta n® 1/2020/SPPI/MMA/FUNASA, o que implicara na necessidade de investimento (CAPEX) em diversos ativos.
Tais implicagdes serdo abordadas em itens especificos, relativos aos elementos da rota tecnolédgica subsequentes aos servigos de coleta.
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duos reciclaveis e/ou reutilizaveis, que, caso adotada, implicara na consideragdo no CAPEX do
projeto dos custos de aquisicao e implantagcédo dos equipamentos necessarios;

e Itinerarios realizados: a quantidade, bem como frequéncia de realizacdo dos itinerarios de
coleta, influencia na quantidade de veiculos necessarios para a operagao desse servigo;

e Volume de residuos soélidos coletados: o dimensionamento dos veiculos e equipamentos
deve levar em consideragcado o volume de residuos sélidos coletados em cada itinerario para
definicdo do tamanho necessario desses equipamentos.

3.3.1.2. Unidades de Transbordo

Sao instalagdes projetadas a partir de critérios técnicos, econdmicos e ambientais, dotadas de infraes-
trutura apropriada, onde se realiza a transferéncia de fragdes de residuos sélidos urbanos de veiculo
coletor para veiculo de transporte com maior capacidade de carga, para serem transportados até o
local de destinacgao final (instalacdo de processamento, de tratamento e/ou aterro sanitario)'®.

O objetivo da area de transbordo € a de otimizar o transporte dos residuos, proporcionando ganho de
escala e eficiéncia ao servigo, especialmente nas situagdes em que ha grande distancia entre o centro
de massa onde € realizada a coleta e o local onde é realizada a triagem, processamento e/ou a desti-
nacao final do residuo. Viagens de longa distancia se tornam mais econémicas com carretas de grande
porte em comparacao a varios caminhdes pequenos (que em regra fazem a coleta na regido urbana),
além de otimizar o tempo das equipes de coleta, que ndo precisam se deslocar até areas distantes
(como aterros) para descarregar o lixo.

Por essa razéao, o principal fator que determina a necessidade da unidade de transbordo é a distancia
entre as areas de destinagao dos residuos sélidos e o centro de massa onde € realizada a coleta.

Estudo do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul recomenda que o tempo de viagem entre
o percurso de coleta e o ponto de descarga nao ultrapasse duas horas, considerando o tempo de ida,
descarga e volta. Nesse sentido, quando o destino final dos residuos estiver situado a distancias supe-
riores a 50 km, recomenda-se a implantacéo de estacdo de transbordo.?°.

Ha também estudos que indicam a adogao da unidade de transbordo quando a distancia entre o centro
de massa da coleta e a disposigao final € superior a 25 km?'.

Esses pardmetros possuem carater referencial, devendo a necessidade da unidade de transbordo ser
definida a partir da comparagao dos custos, tempos e condigdes logisticas do projeto concreto.

As unidades de transbordo podem ser de 2 tipos?2:

e Transbordo direto: a infraestrutura da unidade de transbordo direto € concebida com a pre-
senca de um desnivel entre os pavimentos para que os caminhdes de coleta (posicionados no
pavimento mais elevado) descarreguem os residuos diretamente nos veiculos de transferéncia.
Essas unidades necessitam de maior frota de caminhdes de transferéncia para garantir a rota-
tividade e o dinamismo operacional dos caminhdes de coleta;

19 Resolugdo ANA n°® 187, de 19 de margo de 2024.

20 Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul: Orientagéo técnica servigos de coleta de residuos sélidos domiciliares — Projeto, contrata-
céo e fiscalizagdo. Porto Alegre: TCE, 2019. Disponivel em: https://tcers.tc.br/repo/orientacoes_gestores/Coleta-de-Residuos-S%C3%B3lidos.pdf.

21 Manual de Gerenciamento Integrado de residuos solidos. Rio de Janeiro. Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal. 2001. Disponivel em:
https://static.poder360.com.br/2024/08/Manual-de-gerenciamento-de-residuos-solidos-Ibam.pdf
Lixo municipal: manual de gerenciamento integrado / Coordenagéo geral André Vilhena. - 4. ed. — Sdo Paulo (SP): CEMPRE, 2018. 316 p.

22 BANCO INTERAMERICANO DE DESENVOLVIMENTO - BID. Guia Pratico de Estruturagao de Projetos de Concesséo de Manejo Sustentavel de
Residuos Sdlidos Urbanos. 2023. Disponivel em: https://www.ppi.gov.br/wp-content/uploads/2023/04/CONCESSAO-DE-SERVICOS-DE-MA-
NEJO-DE-RESIDUOS-SOLIDOS-URBANOS.pdf, acesso em 13/07/2026.

158 Manual de PPPs e Concessoes - TCESP



e Transbordo com armazenamento: esse tipo de unidade de transbordo geralmente é utilizado
quando ha um elevado numero de transferéncias de residuos sélidos em um mesmo horério,
denominado “pico” de vazamento. Dessa forma, essas unidades contam com um local para
realizar o armazenamento dos residuos de forma a absorver esses “picos”. O transbordo com
armazenamento pode ainda ter ou ndo compactadores para os residuos.

e Modelo sem compactagdo: mais adequado para movimentagdes de até 1.000
toneladas por dia de residuos sdlidos. Pode ser composto por um fosso de arma-
zenamento para descarga dos residuos solidos dos caminhdes de coleta, para os
residuos serem posteriormente carregados nos veiculos de transferéncia por meio
de um equipamento do tipo escavadeira hidraulica;

e Modelo com compactacao: nesse tipo de modelo a forma mais tradicional de
operacao é através da utilizagdo de um silo de armazenamento, o qual compacta
os residuos por meio de um sistema hidraulico e de desnivel entre os pavimen-
tos de carga e descarga. Também existe o modelo que utiliza caixas estacionarias
compactadoras rol-on roll-off.

Quanto a infraestrutura, as unidades de transbordo deverao ser dimensionadas de acordo com a quan-
tidade e o volume de RSU esperados. Sua area deve ser protegida da entrada de pessoas estranhas. O
dimensionamento das rampas deve considerar os raios de giros dos veiculos de coleta e transporte.
Os locais de descarga (que devem ser pavimentados, impedindo o contato do lixo com o solo) devem
ser iluminados, cobertos e com barreiras que impegcam o escape do chorume e que reduzam ruidos e
odores. Recomendavel também a previsao de balanga para medigao da entrada de residuos.

A definicdo dos pontos citados acima e o volume de residuos impactarao também o quadro de veiculos
e equipamentos, sendo necessarios além da ja citada balanca, caminhdes do tipo carreta e pas carre-
gadeiras (ou similares) para carregamento do material.

3.3.1.3. Unidades de Tratamento

Entre as formas de tratamento de residuos sélidos mais comuns no mercado, citamos o tratamento
biolégico (compostagem), tratamento térmico (incineragao, gaseificagao, entre outros) e o tratamen-
to mecanico (triagem manual, automatizada e semiautomatizada).

Em geral essas unidades de tratamento se localizam na mesma area ou proximas ao aterro sanitario,
para facilitar a disposig¢éo final dos rejeitos dos processos, e a adogéo dessas solugdes ira, logicamen-
te, implicar na necessidade de investimentos em estruturas e equipamentos especificos para a sua
implantacéao.

3.3.1.4. Disposicao Final

Nos termos da Lei Federal n® 12.305/10, a disposicao final ambientalmente adequada consiste na
distribuicdo ordenada e segura de materiais que ndo podem mais ser reciclados ou reaproveitados (os
chamados rejeitos) em aterros, observando as normas operacionais especificas de modo a evitar da-
Nos ou riscos a saude publica e a seguranga e a minimizar os impactos ambientais adversos.

O aterro sanitario € uma técnica de disposi¢ao dos residuos sélidos urbanos no solo sem causar danos
a saude publica e a seguranga, minimizando os impactos ambientais. Os aterros sanitarios podem ser
divididos em dois tipos®

23 BANCO INTERAMERICANO DE DESENVOLVIMENTO - BID. Guia Pratico de Estruturagao de Projetos de Concessao de Manejo Sustentavel de
Residuos Sélidos Urbanos. 2023. Disponivel em: https://www.ppi.gov.br/wp-content/uploads/2023/04/CONCESSAO-DE-SERVICOS-DE-MA-
NEJO-DE-RESIDUOS-SOLIDOS-URBANOS. pdf, acesso em 13/07/2026.
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e Aterro convencional: formacao de camadas de residuos compactados sobrepostas acima do
nivel original do terreno, formando configuragdes tipicas de “escada”.

e Aterro em vala: a utilizacdo de trincheiras ou valas visa facilitar a operagcao do aterramento de
residuos e a formacgao de células e camadas. O preenchimento da vala ou trincheira, portanto,
deve devolver ao terreno a sua topografia original.

Assim, deve ser avaliado se ha aterro sanitario em operacédo em local que possa atender ao projeto
com custos economicamente viaveis, no que toca a distancia para o transporte dos rejeitos. Mas além
disso, também deve ser avaliado se ha infraestrutura adequada, vida Uutil e capacidade que atenda as
demandas do projeto de concesséo ao longo de toda a sua vigéncia.

Caso nao haja aterro que atenda a tais critérios, deve-se avaliar as alternativas possiveis, sejam elas
relativas a possivel execugao de melhorias em aterros existentes para atendimento ao projeto, ou, em
ultimo caso, se avaliar os custos de implantagdo de um aterro, que irdo impactar o CAPEX do projeto.

A implantagdo de um aterro sanitario envolve desafios complexos, devendo ser feita em observancia
as normas técnicas pertinentes, com destaque a NBR 13.896/1997 (estipula critérios paraimplantagéo
e operacao de aterros sanitarios) e a NBR 8.419/1992 (que fixa condigdes minimas exigiveis para apre-
sentacao de projetos de aterros sanitarios).

No quadro a seguir, constam os critérios que podem ser considerados como adequados para a escolha
do local de instalacdo de um aterro sanitario ou para a escolha de um aterro existente para atender ao
projeto:

Categorias Recomendado Com restrigdes Ndo recomendado
Menor que 10 anosou a Menor que 10 anos, sem
Vida atil Maior que 10 anos critério do érgao aprovagao formal do
ambiental 6rgao ambiental
Distancia do centro atendido Menor que 10 km 10 -20 km Maior que 20 km
Zoneamento ambiental Areas sem restrigdes o CLEETT 20
ambiental e correlatas
Densidade populacional do entorno Baixa Média Alta
Uso e ocupagado das terras Areas devolutas pouco valorizadas Ocupagao intensa
Valor da terra Baixo Médio Alto
Accitagado de populagdo ¢ ONGs Boa Razodvel Inaceitavel
Menor que 200m, com Menor que 200m, sem
Distancia em relagao a cursos d'dgua Maior que 200 m aprovagao do érgao aprovagao especifica do
ambiental oraao ambiental

Fonte: Adaptado de Elk?* (Guia Pratico de Estruturagéo de Projetos de Concessdo de Manejo Sustentével de Residuos Sélidos Urbanos.
2023).

3.3.2. OPEX

Assim como a projecao dos investimentos (CAPEX), com base na rota tecnoldgica definida para o SMR-
SU, para a projecdo do OPEX deverao ser levantados todos os dados e informacdes relativos a opera-
¢ao e manutencgéao das infraestruturas, veiculos, equipamentos e execugao dos servigos do SMRSU.

A seguir, discriminamos as principais espécies de custos que devem ser consideradas nas projegdes
do OPEX do projeto:

24 ELK, A. G. H. P. Mecanismo de Desenvolvimento Limpo aplicado a residuos sélidos: Redugéo de emissdes na disposigéo final. Rio de Janeiro:
IBAM, 2007.
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e Mao de obra;

e De operagdo e manutengao de veiculos e demais equipamentos;
e Aquisicdo de materiais de consumo, EPIs, uniformes etc.;

¢ Servigos de Monitoramento Ambiental;

e Operacéao de sistemas de tratamento e de disposicao final dos residuos;
e Taxa de regulacao

e Atendimento aos usuarios;

e Utilidades Publicas (energia, agua, gas);

e Seguros e garantias;

e Encargos da Concessao;

e Qutras despesas de operagdo e manutengéo.

Da mesma forma que o CAPEX (item 3.3.1 deste manual), a composi¢éo dos custos operacionais pode
ser agrupada ou classificada em funcao das tecnologias que visa atender.

Dessa forma, nos tépicos a seguir, iremos expor em relacao as tecnologias e servicos mais comumen-
te adotados nos SMRSU, os seus impactos e/ou pontos de atengao para a elaboragao da projegéao do
OPEX do projeto?:

3.3.2.1. Sistemas de coleta convencional (ou indiferenciada) e seletiva

Conforme ja exposto neste manual, para os servigos de coleta de residuos sélidos é necessaria a previ-
sdo do quadro de veiculos necessario, sendo, portanto, o custo de operagdo e manutencao dessa frota
0 mais preponderante para a projecao do OPEX.

Dentre as despesas mais relevantes esta a de mao de obra de motoristas, de coletores e de encarre-
gados do servico. Ha também de se considerar os gastos com uniformes, EPI’s, ferramentas e outros
materiais de consumo utilizados nos servicos.

Para manutencéao e operacao de veiculos devem ser projetados os gastos com pneus, combustiveis e
lubrificantes, taxas, IPVA, seguros, gastos de manutencdo preventiva e corretiva, sistemas de monito-
ramento com GPS e cameras.

Para o dimensionamento dessas despesas devem ser consideradas ainda as seguintes questoes:

« Area de abrangéncia da coleta (convencional e seletiva), com identificacdo das areas
atendidas quanto a facilidade de acesso (areas de ocupacao irregular, areas distantes etc.);

e Logistica da coleta: Se porta a porta ou ponto a ponto, utilizagdo de sistemas de coleta manual
ou mecanizados e frequéncia da coleta;

e Projecao da Demanda ou do volume a ser coletado;

¢ Quadro de veiculos: cada veiculo vai precisar de ao menos um motorista, sendo recomendavel
ao menos mais 2 coletores, além de todas as despesas inerentes ao seu uso;

e Quantidade de turnos de trabalho para a execucao dos servicos;

e No caso da coleta seletiva, aforma de separagcao dos materiais, que pode resultar narealizagao
da coleta em fragOes (reciclaveis secos apenas, ou de secos e organicos);

25 Salientamos que os assuntos abordados nao séo exaustivos do tema, podendo, a depender da rota tecnolégica elaborada, ser necesséria a
consideragéo de diversas outras questdes para fins de proje¢cdo do OPEX.
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e No caso da adocéao dos PEVs (Pontos de Entrega Voluntaria) ou Ecopontos para coleta e desti-
nacao dos residuos reciclaveis e/ou reutilizaveis, os custos de manutencéo e operagao (custos
com higienizagao e limpeza dos contéineres que recebem os materiais, com substituigcdo e ma-
nutencao, materiais de consumo, custos para sua coleta, veiculos, motoristas, ajudantes etc.)
deverao ser considerados na projecao do OPEX.

3.3.2.2. Unidades de Transbordo

A previsdo no projeto da necessidade de area de transbordo também tera implicagao para a projegao
do OPEX da concesséo, que necessitara de pessoal para sua operagédo e administragdo (operadores,
ajudantes de transbordo, balanceiros, motoristas de carretas, encarregados etc.), além das demais
despesas necessarias ao seu funcionamento (energia, agua, vigilancia etc.).

Para o dimensionamento dessas despesas devem ser consideradas as seguintes questoes:

e Tipo de unidade de transbordo: Conforme exposto anteriormente, existem dois tipos de unida-
de de transbordo, a de transbordo direto e a com armazenamento (sendo que esta ultima pode
ser com ou sem compactacao). A escolha da solugdo mais adequada vai impactar as despesas
de operacao, eis que demandam equipamentos, veiculos e infraestrutura especificas, impac-
tando o dimensionamento das despesas com méao de obra e com manutengéao;

e Projecao da Demanda ou do volume de residuos que sera transbordado;

¢ Quadro de veiculos: cada veiculo (carreta) vai precisar de ao menos um motorista. Serdo ne-
cessarios também operadores de tratores, equipamentos de compactacgao, se houver, além de
todas as outras despesas inerentes ao uso desses equipamentos;

e Quantidade de turnos de trabalho para a execucao dos servicos;

e Aspectos operacionais da unidade: Dias de funcionamento e dimensdes da unidade, que impac-
tardo as despesas com limpeza, materiais, vigildncia e monitoramento, utilidades publicas etc.

3.3.2.3. Unidades de Tratamento

Sao trés as principais formas de tratamento de residuos sélidos, o tratamento biolégico (composta-
gem), tratamento térmico (incineragao, gaseificagao, entre outros) e o tratamento mecanico (triagem
manual, automatizada e semiautomatizada).

Assim como cada uma dessas técnicas exige investimento em estruturas especificas, sua operagao e
administracdo também vai exigir profissionais especificos (operadores de equipamentos, auxiliares
de producao e de limpeza, lider de esteira etc.), assim como terao custos com manutencao dos
equipamentos e dos veiculos utilizados (tratores, patio de compostagem, reatores bioldgicos,
biodigestores, incineradores, equipamentos de recuperacdo de energia, esteiras, plataformas,
separadores etc.), além de outros inerentes ao seu funcionamento (energia, agua, vigilancia e
monitoramento, limpeza etc.).

Nas atividades de triagem e recuperacao de materiais reciclaveis, devem ser considerados, quando
integrantes da solucao adotada, os custos relacionados a infraestrutura destinada as cooperativas e
associagdes de catadores.

3.3.2.4. Disposicao Final

Os principais custos associados a operagao do aterro sanitario que devem ser considerados na proje-
¢ao sao os seguintes:
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e Mao de Obra: Equipe operacional (operadores de tratores de esteira, compactadores, motoris-
tas, ajudantes etc.), engenheiros ambientais, técnicos de seguranca etc.

e Equipamentos e Combustivel: Despesas de manutencéo e de aquisicdo de combustiveis e
lubrificantes para maquinarios pesados (tratores, escavadeiras e compactadores de solo);

e Monitoramento e Controle Ambiental: Analises laboratoriais de agua e ar, e monitoramento
geotécnico;

e Tratamento de Chorume: Coleta, bombeamento, recirculagéo ou tratamento fisico-quimico e
biolégico do liquido percolado;

e Material de Cobertura e Drenagem: Compra de terra/argila para cobertura diaria, além de
mantas, brita e tubulagdes para drenagem de biogas e de chorume.

3.4 Indicadores de desempenho em concessoes de limpeza urbana e manejo
de residuos solidos

No setor de limpeza urbana e manejo de residuos sdlidos, os indicadores de desempenho néo se limi-
tam a verificagao da execugéao contratual.

Os indicadores escolhidos nos contratos devem induzir o cumprimento dos objetivos da Politica Na-
cional de Residuos Sdlidos (PNRS), contribuindo para a melhoria da qualidade dos servigos, o reapro-
veitamento dos residuos e a diminuicao dos rejeitos que demandem disposicao final em aterros sani-
tarios. Além disso, devem contribuir para a manutencao da sustentabilidade econémico-financeira da
prestacao dos servicos.

A elaboragao dos indicadores deve considerar metas estabelecidas pelos instrumentos de planeja-
mento, especialmente nos planos municipais de gestao integrada de residuos sélidos e planos de sa-
neamento, considerando, inclusive, aspectos referentes a regionalizagdo. Tais metas e indicadores de-
vem ser monitorados ao longo de toda a execugao contratual.

Parte 3 - Limpeza Urbana e Manejo de Residuos Sélidos 163



Figura - Integracao entre planejamento, indicadores e gestao da concessao
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Essa légica esta de acordo com os objetivos do marco legal do saneamento basico e com as Normas
de Referéncia da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA), especialmente a NR ANA n°
7/2024, que estabelece condigOes gerais para a prestagado dos servigos publicos de limpeza urbana
e manejo de residuos soélidos urbanos, e a NR ANA n°® 14/2025, que dispbe especificamente sobre os
indicadores aplicaveis a esses servigos.

3.4.1. Principios para elaboracao dos indicadores de desempenho

Recomenda-se que a elaboragéo dos indicadores de desempenho observe os seguintes principios:

e alinhamento as metas estabelecidas no PMGIRS, no PLANARES e no contrato de concesséo;
e objetividade e simplicidade de interpretacéao;

e mensuracao por metodologia previamente definida;

e utilizacdo de dados auditaveis e rastreaveis;

e comparabilidade dos resultados ao longo da execugéo contratual;

¢ possibilidade de verificacdo por auditoria ou verificador independente, quando previsto;

e numero reduzido de indicadores estratégicos;

e revisao periédica das metas e dos parametros de avaliacao;
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e utilizar, sempre que possivel, dados provenientes de sistemas informatizados, rastreamento
por GPS, pesagem certificada e outras fontes auditaveis.

3.4.2. Indicadores devem medir resultados, e nao apenas atividades

Um dos equivocos mais frequentemente observados na modelagem de concessdes de limpeza urbana
consiste na utilizagdo predominante de indicadores voltados apenas ao acompanhamento das ativi-
dades executadas ou investimentos implantados, sem correlagdo com os objetivos dos instrumentos
de planejamento.

Indicadores como quilédmetros varridos, numero de viagens realizadas, quantidade de equipamentos
disponiveis ou toneladas coletadas, isoladamente, ndo permitem concluir se a politica publica esta
alcancando os resultados pretendidos.

Nas concessobes de residuos soélidos, o foco da avaliacado deve recair sobre os resultados produzidos
pelo sistema como um todo.

Isso significa verificar, por exemplo:

e se aumentou a recuperacédo de materiais reciclaveis;

¢ se houve ampliagédo da compostagem e demais formas de valorizagao dos residuos;

¢ se houve reducgao da quantidade de residuos e rejeitos destinada aos aterros sanitarios;
¢ se a coleta seletiva foi aumentada e ampliada em cobertura;

¢ se houve melhoria da coleta e da limpeza urbana;

e se houve aumento da satisfacdo dos usuarios;

e se foram ampliadas as agcdes de educacao ambiental;

e se ocorreu fortalecimento das cooperativas de catadores;

e se 0 sistema permaneceu economicamente sustentavel;

e se foi alcangada a universalizacéo da prestagcao dos servigos.

Por essa razdo, recomenda-se privilegiar indicadores que reflitam resultados ambientais, sociais, eco-
ndmicos e operacionais, em substituicado a mera comprovagéo da execucgao de atividades.

Em resumo:

Evite Prefira

) o Conjunto reduzido de indicadores
Grande numero de indicadores o
estratégicos

Indicadores apenas operacionais Indicadores de resultado
Metas fixas durante todo o contrato Metas progressivas
Dados declaratérios Dados auditaveis

Indicadores sem consequéncia ) . . -
Indicadores vinculados a remuneragao
contratual
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3.5. Dimensoes recomendadas para avaliacao do desempenho

Embora cada concessao possua caracteristicas proprias, recomenda-se que a estrutura de indicado-
res busque contemplar diferentes dimensdes da prestagcédo dos servigos, conforme exemplificado a
seguir.

3.5.1. Universalizacao e qualidade dos servigos

Esse grupo de indicadores deve avaliar a efetiva disponibilidade e regularidade da prestagéo dos ser-
vicos. Como exemplos, tem-se:

e cobertura da coleta domiciliar;
frequéncia da coleta;
cumprimento das rotas programadas;

atendimento das areas rurais;
indice de reclamacoes;
tempo médio de atendimento as solicitagoes;

e disponibilidade da frota.

3.5.2. Eficiéncia operacional

Destinam-se a avaliar a utilizacao eficiente dos recursos empregados.
Alguns exemplos:

e produtividade das equipes;
e disponibilidade dos equipamentos;
e consumo especifico de combustivel;

tempo médio de manutencao;

eficiéncia logistica das rotas;

utilizacdo da capacidade instalada das unidades operacionais.

3.5.3 Limpeza urbana

Nos contratos que contemplem servigos de limpeza urbana, recomenda-se utilizar indicadores espe-
cificos para tais servigos, tais como:

e cumprimento da programacéo de varricao;

e frequéncia da limpeza das vias;

e tempo para remocao de descartes irregulares;
e atendimento as limpezas pds-eventos;

e limpeza de feiras livres;

e conservacao dos logradouros publicos.
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3.5.4. Recuperacao de materiais e economia circular

Este grupo representa um dos principais diferenciais das concessdes de residuos sélidos mais
modernas.

Em consonancia com a PNRS, com o PLANARES e com a Norma de Referéncia ANA n° 7/2024, os con-
tratos devem privilegiar indicadores voltados a recuperagdo de materiais e a redugéao da disposicao
final.

Portanto, podem ser utilizados os seguintes indicadores:

e percentual de residuos reciclaveis recuperados;

e indice de desvio de residuos dos aterros sanitarios;

e taxa de compostagem da fragéo organica;

e percentual de rejeitos destinados a disposigao final;

e recuperacgao energética, quando prevista contratualmente.

A estrutura de indicadores deve ser periodicamente revisada durante a execugao contratual, permitin-
do incorporar inovacoes tecnolégicas, alteracoes regulatérias e novas demandas da sociedade, bem
como alteragdes contratuais decorrentes de revisdes e aditamentos.

Essa revisdo continua favorece a adaptagdo dos contratos ao longo de sua vigéncia, especialmente
para o caso de concessdes e PPPs que possuem contratos de prazo alongado.

3.6. Compatibilizacao dos indicadores com as Normas de Referéncia da ANA
- Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico

As Normas de Referéncia editadas pela ANA estabelecem diretrizes nacionais aplicaveis aos servigos
publicos de limpeza urbana e manejo de residuos solidos urbanos, devendo ser consideradas na defi-
nicdo dos indicadores de desempenho da concessdo. Nesse sentido, destacam-se:

e Norma de Referéncia ANA n° 7/2024: estabelece condicOes gerais e padrdes de qualidade
para a prestacgdo dos servigcos publicos de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos urba-
nos. Entre suas diretrizes, destaca-se a priorizacdo da reducao da massa destinada aos aterros
sanitarios, mediante triagem, reciclagem, compostagem e outras formas de valorizagédo dos
residuos, destinando-se aos aterros apenas os rejeitos. Nesse sentido, os indicadores de de-
sempenho devem considerar os resultados obtidos quanto a recuperacao e destinagao dos re-
siduos, evitando métricas que privilegiem exclusivamente a quantidade coletada ou aterrada; e

e Norma de Referéncia ANA n° 14/2025: estabelece diretrizes especificas para os indicadores
da prestacao dos servigos publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos sélidos urba-
nos. Embora sua verificagcdo formal pela ANA somente se inicie em 20 de maio de 2029, em
razao da implementacao gradual prevista na propria norma, seus parametros devem ser consi-
derados na estruturacao de concessodes cujos prazos alcancem esse periodo.

e Assim, a definigdo dos indicadores aplicaveis as concessoes de limpeza urbana e manejo de
residuos sélidos urbanos deve observar as Normas de Referéncia da ANA pertinentes, espe-
cialmente quanto aos padroes de qualidade, a destinagado e valorizagao dos residuos e aos
indicadores estabelecidos para acompanhamento da prestacéo dos servigos.

Parte 3 - Limpeza Urbana e Manejo de Residuos Sélidos 167



3.7. Riscos setoriais

A seguir sao elencados, de maneira ndo exaustiva, alguns exemplos de riscos normalmente apresenta-
dos em contratos de concessdo de manejo de RSU:

e Riscos de demanda: quantidade coletada de residuos aquém daquela estimada no plano de
negocios;

¢ Riscos naimplantagéo da Unidade de Tratamento de Residuos (caso esteja no escopo do con-
trato): atraso noinicio ou na conclusao daimplantacao da Unidade de Tratamento de Residuos.
A matriz de risco devera especificar se esse fato ocorreu por inadimplemento de obrigagbes da
parte concedente, em decorréncia de caso fortuito ou fato do principe, ou em decorréncia de
fatos imputaveis a concessionaria®;

e Outros riscos associados a etapa de investimentos: avarias, perdas e danos materiais decor-
rentes de acidentes de origem subita e imprevista; danos aos bens de propriedade do Munici-
pio; roubo, furto ou perda de bens vinculados a concesséo;

e Riscos Ambientais: ocorréncia de passivo ambiental decorrente de fato posterior a assuncao
dos servigcos, devendo-se considerar as condicdes sob as quais ocorreram, se por descumpri-
mento das obrigagcdes contratuais, legais e/ou referente as normativas técnicas envolvidas, ou
outros motivos;

e Riscos na execucao das obras e dos servigos: danos materiais, pessoais e morais causados a
terceiros decorrentes da prestacao dos Servicos; eventual incapacidade da industria nacional
em fornecer-lhe os bens e insumos necessarios a prestacdo dos servicos?’; variagdes ordina-
rias ou extraordinarias dos custos envolvidos na execucao dos servicos;

e Risco Tecnoldgico: que implique na alteragcdo da tecnologia, resultando na necessidade de
atualizacao de equipamentos e/ou de outros meios de prestacao dos servicos.

Quanto aos riscos acima elencados, pontua-se que os altos custos de implantacao, armazenagem e
controle, além de deficiéncias na fiscalizagdo de todo o processo de tratamento podem resultar em
deficiéncias na execugcdo das operacOes previstas para a concessao de manejo de residuos solidos,
implicando, por consequéncia, no surgimento de passivos ambientais decorrentes da contaminacao
de solos, cursos d’agua e lengois freaticos, além da possivel disseminagédo de doengas como dengue,
leishmaniose, leptospirose e esquistossomose, entre outras.

A disposicao final, portanto, envolve uma gama de cuidados necessarios para se evitar a contamina-
cao do solo, e por consequéncia, das aguas subterrdneas, de modo que deve observar uma série de
critérios técnicos para evitar danos ou riscos a saude publica e a minimizar a ocorréncia de passivos
ambientais?.

Assim, conforme a Norma de Referéncia n® 7/2024, da ANA?, o aterro sanitario deve possuir uma base
impermeabilizada e sistemas de drenagem de lixiviado, gases e aguas pluviais. Além disso, a norma
orienta que a operacao dos aterros sanitarios deve confinar os rejeitos a menor area possivel, reduzi-
-los ao menor volume permissivel e cobri-los com uma camada de terra na conclusao de cada jornada
de trabalho, de modo a ndo causar danos a salde publica e a minimizar impactos ambientais.

26 Concorréncia Publica n® 12/2014 - Prefeitura Municipal de Taubaté (eventos 1.20 e 1.21 do TC-012107.989.16-2).
27 Concorréncia n® 05/2011 - Prefeitura Municipal de Piracicaba — Edital carreado aos autos do TC-1825/010/12.
28 ASSOCIACAO BRASILEIRA DE RESIDUOS SOLIDOS E MEIO AMBIENTE — ABREMA. Panorama dos Residuos Sélidos no Brasil. 2025.

Disponivel em: https://www.abrema.org.br/panorama/, acesso em 15 jun. 2026.

29 Disponivel em: https://participacao-social.ana.gov.br/api/files/Resolucao%20n%20187-2024%20-%20Aprova%20a%20Norma%20
de%20Referencia%20n%207-2024%20-%20NR%207-1711390816173.pdf, acesso em 15 jun. 2026.
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Em relagéo aos residuos originarios do servigo de limpeza urbana, a mesma normativa supramencio-
nada estabelece que tais residuos devem ser dispostos nos logradouros publicos afastados de dispo-
sitivos de drenagem das aguas pluviais urbanas, devidamente acondicionados para coleta, de maneira
a impedir vazamentos, rupturas e espalhamento dos residuos.

Ainda acerca dos riscos existentes, verifica-se que os trabalhadores diretamente envolvidos com os
processos de manuseio, coleta, transporte, triagem e destinacao final dos residuos, estao expostos
aos impactos, e eventuais contaminacgdes, decorrentes da atividade de manejo com residuos soélidos,
agravados pelo risco de acidentes de trabalho em face de auséncia de treinamento, falta de condicbes
adequadas de trabalho, auséncia de Equipamento de Protecgéao Individual - EPl ou inadequacgéo da tec-
nologia utilizada®°.

Nesse sentido, os riscos de contaminagao decorrentes do contato direto com os residuos, os quais
possuem maiores probabilidades de conter presencga ativa de microrganismos infecciosos, também se
apresentam como causa para a ocorréncia de problemas que afetam a saude do trabalhador.

Frise-se que em relagdo aos cuidados com o trabalhador durante a operagéo de coleta, a Norma de
Referéncia n® 7/2024, da ANA orienta que os materiais cortantes, pontiagudos, contundentes e perfu-
rantes devem ser acondicionados de modo a evitar lesdes e acidentes. Ainda, a normativa estabelece
que a disponibilizacao dos residuos sélidos urbanos é de responsabilidade dos usuarios do SMRSU, os
quais devem prover o acondicionamento e disponibilizacdo dos residuos de maneira a impedir vaza-
mentos, rupturas e espalhamento desses residuos, bem como o acesso de animais.

No entanto, a mesma normativa também disciplina que o prestador de servigos deve fornecer orienta-
¢Oes aos usuarios, com vistas a adequada disponibilizagdo dos residuos para coleta, inclusive sobre a
adequada separacao dos residuos reciclaveis e sua destinagéo para a coleta seletiva.

30 PAES, Michel Xocaira; BELLEZONI, Rodrigo Augusto; Oliveira, José Antdnio Puppim de. Manual Pratico para Inovagéo em Gestdo dos
Residuos Sélidos Urbanos. Fundagéo Getulio Vargas. Centro de Estudos de Infraestrutura e Solugdes Ambientais. 2021. Disponivel em: https://
eaesp.fgv.br/sites/default/files/legacy/eventos/content/arquivos/jun/21/manual_pratico_para_inovacao_em_gestao_dos_rsu_fgv-eaesp_ju-
nho_2021.pdf. Acesso em 15 jun. 2026.
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4. DECISOES SELECIONADAS DO TCESP SOBRE LIMPEZA
URBANA E MANEJO DE RESIDUOS SOLIDOS

4.1. Justificativa para a adocao da concessao administrativa

Em exame prévio de edital envolvendo parceria publico-privada para a prestagcado dos servicos de ma-
nejo de residuos sélidos urbanos, residuos da construgao civil e atividades integrantes do servigo
publico de limpeza urbana, foi analisada a justificativa para a adogdo da modalidade de concesséo
administrativa.

O TCE-SP determinou que, caso houvesse prosseguimento do certame, o projeto fosse amplamente
revisado, com demonstracdo, mediante razbes técnicas embasadas em estudos devidamente formali-
zados, da justificativa para a escolha da concessao administrativa para a outorga dos servigos.

¢ Processos: TC-013797.989.24-1, TC-015722.989.24-1, TC-016046.989.24-0 e
TC-016056.989.24-7.

4.2. Compatibilidade das metas da concessao com o PLANARES

No mesmo procedimento, foram examinadas as metas previstas para a prestagao dos servigcos em
relacdo ao Plano Nacional de Residuos Sélidos - PLANARES.

O TCE-SP determinou que fossem empregadas metas compativeis com o PLANARES ou justificada a
inclusdo de metas inferiores no contrato de concessao. Também recomendou a criacao de incentivos
para o atingimento das metas do Plano e a previsado da necessidade de apresentacao de plano de agao
pela concessiondria em caso de descumprimento das obrigagdes contratuais de implantagéo e opera-
cionalizagao da infraestrutura e dos servigos delegados.

e Processos: TC-013797.989.24-1, TC-015722.989.24-1, TC-016046.989.24-0 e
TC-016056.989.24-7.

4.3. Estudos de viabilidade e sustentabilidade orcamentaria da PPP

Em concessao administrativa destinada a prestacao de servicos de limpeza publica e manejo de resi-
duos sdlidos pelo prazo de 30 anos, o TCE-SP analisou aspectos relacionados a viabilidade econémica
e a sustentabilidade orcamentaria da contratacao.

O Tribunal reconheceu a admissibilidade, em tese, da utilizagdo da concessdo administrativa para a
prestacao desses servi¢os, desde que cumpridos os pressupostos da Lei n® 11.079/04. Considerando
o vulto e o prazo da contratagéo, determinou a insergcdo de anexos demonstrativos e analiticos que
comprovassem que as despesas nao afetariam as metas fiscais e demonstrassem a estimativa do im-
pacto orgamentario-financeiro e do fluxo de recursos publicos destinado ao cumprimento das obriga-
¢coOes, além da observancia dos limites da Lei de Responsabilidade Fiscal e da previsdo do objeto no
plano plurianual em vigor.

¢ Processos: TC-013763.989.20-9, TC-013815.989.20-7, TC-013902.989.20-1 e
TC-014052.989.20-9.
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4.4. Carater referencial da frota prevista na concessao

Na mesma concessao administrativa, foram examinadas as especificagdes referentes a frota de veicu-
los prevista para a execucgao dos servigos de limpeza publica e manejo de residuos soélidos.

O TCE-SP determinou que a frota de veiculos fosse indicada de forma meramente referencial, sem vin-
cular a concessionaria a marcas, modelos ou quantitativos fixos, bem como que fosse incluido o inven-
tario completo dos bens mdveis e imdéveis vinculados.

e Processos: TC-013763.989.20-9, TC-013815.989.20-7, TC-013902.989.20-1 e
TC-014052.989.20-9.

4.5. Prestacao regionalizada e viabilidade do arranjo consorciado

Em concessao administrativa promovida por consdrcio publico para o tratamento e a destinacao final
de residuos sdlidos, com previsdo de aproveitamento energético, o TCE-SP examinou aspectos relacio-
nados a prestacao regionalizada e consorciada dos servigos e a sustentabilidade econémico-financei-
ra e viabilidade técnico-operacional do projeto.

O Tribunal determinou a revisao dos estudos quanto ao niumero de Municipios participantes, aos para-
metros relativos ao percentual maximo de rejeitos, a pesquisa de pregos e a composicao do valor de
referéncia da tonelada de residuos, bem como o aperfeicoamento dos estudos gravimétricos e da ca-
racterizagcao dos residuos.

e Processo: TC-014652.989.21-1.

4.6. Rotas tecnologicas para tratamento e destinacao dos residuos

No mesmo projeto regionalizado, foram examinados aspectos relacionados as rotas tecnolégicas pre-
vistas para o tratamento e a destinacao final dos residuos.

O TCE-SP determinou que os parametros relativos ao percentual maximo de rejeitos fossem compa-
tibilizados com a modelagem técnico-operacional e que o edital explicitasse a possibilidade de apre-

sentacao de propostas baseadas em rotas tecnoldgicas distintas daquelas consideradas nos estudos
de viabilidade.

e Processo: TC-014652.989.21-1.
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APENDICE A - Matriz de referéncia para indicadores de de-
sempenho em concessoes de limpeza urbana e manejo de
residuos solidos

A matriz apresentada a seguir possui carater exemplificativo e tem por finalidade auxiliar os gestores
publicos na estruturacao dos indicadores de desempenho dos contratos de concessao e PPPs.

A selecdo dos indicadores devera considerar as caracteristicas especificas de cada projeto, os servi-
cos efetivamente contratados, as metas estabelecidas pelo titular dos servigos e os objetivos definidos

no PMGIRS.

Quadro A.1 - Matriz de referéncia

i 5 . ; ; Unida- Periodicida- Exemplo
Dimensao Indicador Férmula de calculo Fonte de dados
de de de meta
) . - Coberturadaco- Populagao atendida + Cadastro
Universalizagao o - % Mensal o =2 99%
leta domiciliar populagao total x 100 municipal
) o Atendimento das Areas atendidas + o Conforme
Universalizagao | . . . % Mensal Fiscalizacao
areas rurais areas previstas x 100 contrato
. Rotas executadas +
) Cumprimento das )
Qualidade ) rotas programadas % Mensal Sistema GPS 2 98%
rotas
x 100
. Reclamagdes dos N°de reclamagoes + f L Reducéao
Qualidade o ) Indice Mensal Ouvidoria )
usuarios 1.000 habitantes continua
Tempo médio de .
) ) R Soma dos tempos + Sistema de Conforme
Qualidade atendimento as L Horas Mensal )
L n° de solicitagoes atendimento contrato
solicitagdes
o Disponibilidade  Veiculos disponiveis + Sistema de
Eficiéncia % Mensal - 2 95%
dafrota frota total x 100 manutencao
L Produtividade das Toneladas coletadas + t/ Sistema
Eficiéncia . . . Mensal . Crescente
equipes equipe equipe operacional
Consumo es- ) )
o . Litros consumidos + Controle de Decres-
Eficiéncia pecifico de L/t Mensal .
. tonelada coletada abastecimento cente
combustivel
Cumprimento da .
. - Servigos executados + . L
Limpeza urbana programagao de % Mensal Fiscalizagao = 98%
o programados x 100
varrigao
. Remocéao de des- Tempo médio para Ordens de Conforme
Limpeza urbana . . Horas Mensal .
carte irregular atendimento servigo contrato
Economia Taxa de recupera- Massa recuperada + Centralde
. . o % Mensal . Crescente
circular cao dereciclaveis massa coletada x 100 triagem
. Massa compostada + .
Economia i o Unidade de
. Compostagem total residuos organi- % Mensal Crescente
circular compostagem
cos x 100
) o Rejeitos destina- Massa de rejeitos + L Decres-
Disposicéo final % Mensal Aterro sanitario
dos ao aterro massa coletada x 100 cente

172

Manual de PPPs e Concessoes - TCESP



Dimensao

Inclusao social

Educacao
ambiental

Educacéao
ambiental

Satisfagao

Sustentabilidade
financeira

Sustentabilidade
financeira

Desempenho
ambiental

Desempenho
ambiental

Desempenho
ambiental

Indicador

Materiais des-
tinados as
cooperativas
Populacgéo al-
cangada pelas
campanhas

Escolas atendidas

indice de
satisfagdo dos
usuarios

Recuperacao
dos custos
operacionais

indice de
inadimpléncia

Destinagdo am-
bientalmente
adequada

Atendimento as
condicionantes
ambientais

Emissoes especi-
ficas da frota

Formula de calculo

Toneladas

encaminhadas

Participantes + popu-
lagéo x 100

Escolas participantes
+ escolas previstas
x 100

Resultado de pesqui-
sa padronizada

Receita operacional
+ custo operacional
x 100

Créditos vencidos +
créditos emitidos x
100

Massa destinada a
instalagdes ambien-
talmente licenciadas
+ massa total coleta-

da x 100

Condicionantes aten-
didas + condicionan-

tes aplicaveis x 100

Emissdes estimadas
de CO,e + toneladas
coletadas

Unida-

de

t/més

%

%

Nota

%

%

%

%

kg
CO,elt

Periodicida-
Fonte de dados
de
Mensal Cooperativas
Anual Relatoérios
Secretaria de
Anual ~
Educacéo
Pesquisa
Anual .
independente
Demonstracdes
Anual ) .
financeiras
Sistema de
Mensal
cobranga
CTRs, pesa-
Mensal gem e licengas
ambientais
Relatérios am-
Trimestral bientais e 6rgao
licenciador
Controle de
combustivel e
Mensal

inventario de

emissoes

Exemplo
de meta

Crescente

Crescente

Conforme
plano

=100%

Decres-

cente

100%

100%

Decres-
cente
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1. VISAO GERAL DO SETOR

1.1 Conceito

Conjunto de servigos publicos, infraestruturas e instalagdes operacionais destinados ao abastecimen-
to de agua potavel, ao esgotamento sanitario, a limpeza urbana e ao manejo de residuos sélidos, bem
como a drenagem e ao manejo das aguas pluviais urbanas (Lei n® 11.445/2007, atualizada pela Lei n°
14.026/2020).

O saneamento basico compreende um conjunto integrado de servicos essenciais voltados a promogao
da saude publica, da sustentabilidade ambiental, da preservacao dos recursos hidricos, da qualidade
de vida da populacao e do desenvolvimento social e econémico sustentavel.

Na pratica, esses servigos se materializam por meio de infraestruturas que garantem o fornecimento de
agua tratada, em quantidade suficiente e com qualidade adequada para o consumo humano, além da
coleta, do transporte, do tratamento e da disposicdo ambientalmente adequada dos esgotos gerados
apds o uso da agua nas atividades domésticas.

Também integram o saneamento basico a coleta, o transporte, o tratamento e a destinagao final am-
bientalmente adequada dos residuos sélidos produzidos em residéncias e demais ambientes urbanos,
contribuindo para a protecéo da salde da populagéo e do meio ambiente.

Outro componente fundamental é a drenagem e o0 manejo das aguas pluviais urbanas, executados de
forma planejada para prevenir ou minimizar os impactos decorrentes de eventos hidrolégicos, como
inundacoes, enchentes, enxurradas e alagamentos, reduzindo riscos a populacao e aos bens publicos
e privados.

O conceito de saneamento basico foi consolidado no Brasil com a promulgacéo da Lei n® 11.445/2007,
que estabeleceu as diretrizes nacionais para o setor e definiu como principio fundamental a univer-
salizagéo do acesso aos servigos de abastecimento de agua potavel, esgotamento sanitario, limpeza
urbana e manejo de residuos sélidos, além da drenagem e do manejo das aguas pluviais urbanas.

Posteriormente, a Lei n® 14.026/2020 atualizou o marco legal do saneamento basico, fortalecendo a
regulacdo do setor, incentivando a ampliagao da cobertura dos servigos e orientando a elaboracao de
projetos, planos e agbes com abordagem integrada dos quatro componentes do saneamento basico.
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Abastecimento de Agua Potével
Constituido pelas atividades e pela disponibilizagao e manutencao de infraestruturas
e instalagoes operacionais necessarias ao abastecimento piblico de dgua potavel,

desde a captagdo até as ligagoes prediais e seus instrumentos de medicao.

Esgotamento Sanitario
Constituido pelas atividades e pela disponibilizagdo e manutengao de infraestruturas
e instalagoes operacionais necessarias a coleta, ao transporte, ao tratamento e a
disposicao final adequados dos esgotos sanitarios, desde as ligagdes prediais até sua
destinagdo final para a produgdo de dgua de re(so ou seu lancamento de forma

adequada no meio ambiente.

Limpeza Urbana e Manejo de Residuos Sélidos

Constituida pelas atividades e pela disponibilizagio e manutencao de infraestruturas
e instalagdes operacionais de coleta, vamicdo manual e mecanizada, asseio
e conservacdo urbana, transporte, transbordo, tratamento e destinacio final
ambientalmente adequada dos residuos solidos domiciliares e dos residucs de limpeza
urbana,

Drenagem e Manejo das Aguas Pluviais Urbanas

Constituidos pelas atividades, pela infraestrutura e pelas instalagdes operacionais de
drenagem de dguas pluviais, transporte, detengdo ou retengdo para o amortecimento
de vazdes de cheias, tratamento e disposicao final das dguas pluviais drenadas,
contempladas a limpeza e a fiscalizago preventiva das redes.

Esses componentes devem ser planejados de forma articulada com as politicas publicas de desenvol-
vimento urbano e regional, habitagdo, combate a pobreza, protegcdo ambiental, promogéo da saude,
gestao de recursos hidricos e outras politicas de interesse social, visando a melhoria da qualidade de
vida da populacéo.

A oferta adequada dos servigos proporciona beneficios diretos a sociedade, como a reducéao da inci-
déncia de doencas, especialmente aquelas de veiculagao hidrica, a melhoria das condi¢cdes sanita-
rias, a preservacao dos recursos naturais e a diminuicao da poluicao dos corpos d’agua. Além disso,
contribui para a reducao dos impactos causados pelas chuvas em areas urbanas, promovendo cida-
des mais resilientes e sustentaveis.
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AGUA POTAVEL ESGOTO COLETADO
EM CASA - E TRATADO

Seguranga para o consumo humano Reducgéo do contato com aguas

Diminuigao da mortalidade infantil contaminadas
Redugao de doengas de veiculagao Reducao de doencas de veiculagao hidrica
hidrica (diarreia, febre amarela, - e transmitidas por insetos (dengue,
amebiase, hepatites, cdlera) maldaria) e roedores (leptospirose)
Preservacao de recursos ambientais e
hidricos

SANEAMENTO
BASICO

LIXO COLETADO E DRENAGEM
DESTINACAO FINAL ADEQUADA DA
ADEQUADA 2 AGUA DA CHUVA
Eliminacdo de ambientes de vetores de { . Reducao de doengas associadas a aguas

doengas (ratos, baratas, moscas) 4 dd contaminadas
Redugdo da poluigdo urbana de corpos S Reducao de perdas materiais
hidricos (lencéis freaticos, rios, cérregos). Preservagdo de ecossistemas aquaticos e

Reaproveitamento e reciclagem de
materiais.

terrestres e de areas de lazer

Geragao de renda com coleta seletiva.

1.2 Historico

A organizacéo institucional do saneamento basico no Brasil passou por diferentes modelos ao longo
das ultimas décadas. Em 1971, foi instituido o Plano Nacional de Saneamento (Planasa), que concen-
trou no Governo Federal o planejamento e o financiamento do setor e fortaleceu a atuagao das compa-
nhias estaduais de saneamento.

Com o encerramento desse modelo na década de 1980, o setor atravessou um periodo marcado por
dificuldades de financiamento, baixa capacidade de investimento e auséncia de um marco regulatdério
nacional mais estruturado. Esse cendrio comecou a ser alterado com a edicao da Lei n® 11.445/2007,
que estabeleceu as diretrizes nacionais para o saneamento béasico e consolidou principios relaciona-
dos ao planejamento, a regulacao, a prestagcédo dos servigos e a universalizacdo do acesso.

Posteriormente, diante da persisténcia de déficits de atendimento e da necessidade de ampliagao dos
investimentos, a legislagdo foi substancialmente alterada pela Lei n® 14.026/2020, que instituiu o cha-
mado Novo Marco Legal do Saneamento Basico.

1.3 Novo Marco Legal do Saneamento Basico

O Novo Marco consolidou mudancgas significativas no quadro institucional do setor visando aumentar
a oferta do servico para uma gama maior da populagao, tendo como pano de fundo a dimensao de que
a universalizacdo nao deveria ocorrer sem um maior engajamento dos prestadores com comprovada
capacidade financeira, dos reguladores e, tampouco, sem o comprometimento dos trés niveis de go-
verno, a saber, o federal, estadual e o municipal.

As principais alteragcdes apresentadas pelo Novo Marco podem ser sintetizadas em cinco principais
pontos, quais sejam:
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I. Definicdo de metas para universalizacdo dos servigos;
Il. Aumento da concorréncia pelo mercado comvedacéao a novos Contratos de Programa;

Ill.  Estimulo a prestacao regionalizada dos servicos;

IV. Criagdo de um papel de destaque para a Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento
Basico (ANA) na regulacao dos servigos; e

V. Conexao obrigatdéria aos sistemas de agua e esgoto e tarifa de disponibilidade.

Os quadros a seguir apresentam algumas das principais mudancas legais promovidas pelo Novo Mar-
co Legal do Saneamento Basico:

Como era antes ‘ Com a Lei 14.026/2020

Contratos de programa
- celebrados e
renovados entre estados
e municipios, sem

Contrato de Concessao - necessidade
necessidade de licitagao.

de licitagdo prévia, aberta a operadores
Contratos de publicos e privados.
concessao - celebrados
entre municipios e
concessionarias,
precedidos de licitagao.

Regulagao com normas de referéncia
da ANA - a Agéncia passa a ser a

Regulagio - difusa e sem responsavel pela edicao de normas de
diretrizes nacionais para referéncia para a regulagao em todo
a regulamentagao da Lei o0 pais, preservados os termos dos

11.445/2007. contratos de concessao pactuados

\

\
anteriormente, cujo cumprimento é ‘
requisito para 0 acesso a recursos

onerosos da Unido para saneamento. ‘

Principais leis alteradas com o Novo Marco do Saneamento

Lei 11.445/2007 Antigo marco legal do setor.

i13. 1 "
L¢i13.089/2015 Alterada para estender seu Ambito de aplicagdo

(Estatuto da a unidades regionais
Metrépole) 9 '
Lei 11.107/2005 Alterada para vedar a prestacao de servigos de
saneamento por Contrato de Programa.
Lei 9.984/2000 Al‘.erada. para atribuir novas
competéncias para a ANA
Alterada para autorizar a Unido a participar de
Lei 13.529/2017 fundo com a finalidade exclusiva de financiar
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Dentre as principais alteragdes introduzidas pelo Novo Marco, destacam-se:
a. Definicao de Metas para Universalizacao dos Servicos

Os contratos de saneamento deverao estabelecer meta de atendimento de 99% em agua potavel e 90%
em coleta e tratamento de esgotos, até 31 de dezembro de 2033.

O Novo Marco assegurou a manutencao dos moldes ja pactuados, atribuindo ao titular do servico a
implementacao de alternativas para atingir as metas de 2033, entre as quais, o aditamento de contra-
tos ja licitados em comum acordo com a contratada, mediante reequilibrio econdmico-financeiro, nos
termos do art. 11-B, § 2°.

Além das metas de atendimento em agua e esgoto, ha também previsdo de metas quantitativas de nao
intermiténcia do abastecimento, de redugéao de perdas e de melhoria dos processos de tratamento.

O Novo Marco definiu que os contratos provisérios ndo formalizados e os vigentes prorrogados em des-
conformidade com as metas de universalizacao serdo considerados irregulares e precarios.

Dessa forma, criou-se um incentivo para que Estados e Municipios procurem alternativas para o au-
mento da cobertura dos servigos, incluindo a formacao de blocos para concessao da prestagao regio-
nalizada, solucoes por meio de concessodes ou PPPs, ou até mesmo a privatizacao dos servicos.

O marco regulatdrio procurou melhorar as condigbes para cada uma destas formas de prestagao dos
servigos, inclusive com o fortalecimento da regulacéo.

b. Maior Abertura de Mercado

O Novo Marco induziu o comportamento competitivo por meio de procedimento licitatério na modali-
dade concorréncia e vedou a formalizacao de novos contratos de programa, estabelecendo como regra
geral a obrigatoriedade de realizacao de licitagdo da concessao do servigo, exceto nos casos de sua
prestacao se dar por entidade integrante da administracao do titular.

c. Estimulo a Prestacao Regionalizada dos Servigos

Para aumentar os investimentos, o Novo Marco estimula a prestagao regionalizada dos servigos, espe-
cialmente em regides metropolitanas e agrupamentos de municipios.

Nesse modelo, é possivel a celebragdo de um Unico contrato para atender varios municipios, admitin-
do-se, quando viavel, a atuacado de mais de um prestador na mesma regiao.

Segundo o Novo Marco, entende-se que a prestacao regionalizada é caracterizada pelo exercicio inte-
grado da titularidade dos servicos, podendo ser estruturada das seguintes formas (art. 3°, VI):

e Regido metropolitana, aglomeragcao urbana ou microrregiao: instituida pelos Esta-
dos, mediante lei complementar, sendo compulséria a adesédo de municipios cuja pres-
tacao se configure como de interesse comum necessariamente limitrofes;

e Unidade regional: unidade regional instituida pelos Estados, mediante lei ordinaria,
sendo facultativa a adeséo dos titulares;
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e Bloco de referéncia: agrupamento de Municipios, ndo necessariamente limitrofes, es-
tabelecido pela Unido, formado por meio de gestao associada voluntaria dos titulares.

Além dessas hipoteses, vale destacar a possibilidade de que os municipios formem estruturas de ges-
tdo associada dos servicos publicos de saneamento basico, com vistas ao desempenho desses servi-
¢os por meio de convénio de cooperacao ou consorcios publicos.

O incentivo a prestacao regionalizada dos servicos tem um objetivo claro: a obtencédo de ganhos de
escala e a viabilidade econdmico-financeira e técnica dos servicos, especialmente para atendimento
de municipios de menor porte, muitas vezes menos atraentes, financeiramente.

Sendo este o objetivo, diante das formas diversas de estruturagdo da prestacdo regionalizada, com
diferentes caracteristicas e cujas regras de governanga poderao igualmente variar, deve-se considerar
gue, longe de existir um modelo Unico, a estruturacéo da prestagéao regionalizada pode assumir dife-
rentes formatos e contornos, desde que devidamente justificado e atendido o objetivo do Novo Marco.

Manual de PPPs e Concessoes - TCESP



2. BASE LEGAL E REGULATORIA

2.1 Arranjo institucional e formas de prestacao

A Lei n° 14.026/2020 atribuiu & Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico - ANA competéncia
para instituir normas de referéncia para a regulagao dos servigos publicos de saneamento basico. A
regulacdo e a fiscalizagdo dos servigos permanecem a cargo das entidades reguladoras infranacionais
competentes, observadas as disposicdes legais e regulatdrias aplicaveis.

Nesse sentido, o 6rgao deve trabalhar em parceria com as agéncias subnacionais (municipais, inter-
municipais, distritais e estaduais) que regulam o setor de saneamento para que haja um ambiente re-
gulatério atrativo para novos investimentos na area.

Portanto, a ANA tende a se tornar referéncia para outras agéncias, balizando e propondo diretrizes para
regulacdo do setor.

Quanto a forma de prestagao, os servigos podem ser executados diretamente pelo titular, de forma
centralizada, ou por entidade de sua administragao indireta. Também podem ser delegados a terceiros,
mediante concessdo comum, parceria publico-privada ou outros arranjos admitidos pela legislagéo

aplicavel, inclusive subdelegacéo ou subconcessao, quando cabiveis.

Em sintese, sdo os seguintes os aspectos institucionais abordados:

= Municipios: legalmente
responsaveis pelo
planejamento, organizagao
e regulamentagao desses
Servigos

- Estados tém um papel

no planejamento do setor,
em geral, em conjunto

com as empresas estatais.
Responsabilidade de planejar
0 saneamento nas regides
metropolitanas e costumam
apoiar os municipios quando
ndo conseguem executar os
planos.

- Governo Federal responséavel
por um planejamento
nacional, com diretrizes para
o setor, que deve servir de
orientagdo para os bancos
federais financiarem o setor.

= Os municipios, os concedentes
do servigo, devem ter sua prépria
agéncia reguladora. No entanto,
podem delegar a responsabilidade
de regulagdo a uma agéncia
reguladora estadual ou regional.

« Ainda que possa delegar a
responsabilidade referente

a requlagdo, necessidade de
que a agéncia reguladora seja
independente.

- Existem 50 agéncias reguladoras
no setor de dgua e esgoto,
incluindo 24 agéncias reguladoras
estaduais, 22 municipais, 1 de nivel
distrital e 3 regionais de consércio.

* Com o Novo Marco do
Saneamento, a ANA passa a
ser responsavel por “balizar” a
regulagio em nivel nacional.

- Pablica

- Existem 27 empresas estatais que
prestam servigos de dgua para cerca
de 75% da populagdo (50% no caso de
esgoto).

+ Os municipios que possuem
prestador de servigos préprio
fornecem servigos de dgua para cerca
de 19% da populagdo (38% no caso de
€sgoto).

- Privado

- O setor privado fornece servigos de
4gua e esgoto para 22 milhdes de
pessoas no Brasil, sendo 10 milhdes
em concessdes completas.

- Misto

* Existem modelos de PPPs,
concessoes plenas e parciais,
subdelegagiio de servigos, e empresas
de capital misto
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2.2 Normas de Referéncia da ANA

e NR n© 3/2023: Metodologia de indenizacédo de investimentos realizados e ainda ndo amortiza-

dos ou depreciados;

e NR n©4/2024: Praticas de governanga aplicadas as entidades reguladoras infranacionais;

e NR n®5/2024: Matriz de riscos para contratos de prestacao dos servicos de abastecimento de

agua e esgotamento sanitario;

NR n® 6/2024: Modelos de regulagao tarifaria dos servigos de abastecimento de agua e esgota-
mento sanitario;

NR n© 8/2024: Metas progressivas de universalizacao, indicadores de acesso e sistema de
avaliagao;

NR n© 9/2024: Indicadores operacionais da prestagédo dos servigos de abastecimento de agua
e esgotamento sanitario;

NR n° 10/2024: Metodologia de calculo e procedimentos para os reajustes tarifarios;

NR n© 11/2024: Condicdes gerais para a prestacao dos servigos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario;

NR n® 13/2025: Estrutura tarifaria e tarifa social para os servigos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario; e

NR n©15/2025: Diretrizes para a gestao da reducao progressiva e o controle de perdas nos sub-
sistemas de distribuicao de agua potavel.

2.3 Peculiaridades estaduais: Sao Paulo
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e FAUSP - Fundo de Apoio a Universalizagao do Saneamento no Estado de Sao Paulo: institui-

do pela Lei Estadualn®17.853/2023, destina recursos a agdes de saneamento basico, inclusive
voltadas a modicidade tarifaria e ao atingimento das metas de universalizagcao. Entre suas fon-
tes de recursos estdo o aporte correspondente a, no minimo, 30% do valor liquido obtido com
a desestatizacao da SABESP e os valores auferidos pelo Estado a titulo de dividendos ou juros
sobre o capital préprio distribuidos pela companhia.

Unidades Regionais de Saneamento Basico - URAEs: a prestacao regionalizada dos servigos
de abastecimento de agua e esgotamento sanitario no Estado de Sdo Paulo esté organizada em
duas unidades, URAE 1 e URAE 2, nos termos da Lei Estadual n® 17.383/2021, com as altera-
¢cbes promovidas pela Lei Estadual n® 18.436/2026. A legislagcdo também admite a divisdo das
URAEs em Sub-URAEs, observados os critérios nela estabelecidos.

UniversalizaSP: programa estadual voltado a estruturagao da prestacéao regionalizada dos ser-
vigos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario nos municipios abrangidos pelo pro-
jeto. A modelagem atualmente divulgada pelo Estado contempla concesséo dos servigcos em
146 municipios.

ARSESP - Agéncia Reguladora de Servigos Publicos do Estado de Sao Paulo e agéncias lo-
cais (ex.: ARES-PCJ): atuagédo alinhada as Normas de Referéncia da ANA.
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3. ESPECIFICIDADES DE MODELAGEM

3.1 Estudo de Viabilidade Economico-Financeira

Os estudos de viabilidade econdmico-financeira devem levar em conta potenciais receitas, necessida-
des de investimento (CAPEX), despesas operacionais (OPEX), o custo de capital e o retorno esperado
pelo investidor, considerando parametros como WACC e TIR.

3.2 Investimentos (CAPEX)

Os investimentos em saneamento basico sdo essenciais para a expansao, melhoria e manutencao da
infraestrutura. Eles englobam a construcao e aquisicado de bens de capital necessarios para a presta-
cao dos servicos de agua, esgoto e drenagem urbana. As categorias a seguir detalham os principais
componentes de CAPEX:

3.2.1 Abastecimento de Agua

e Captacao: Estruturas e equipamentos para a retirada de agua de mananciais (rios, lagos, po-
cos). Inclui barragens, adutoras de agua bruta, estacdes elevatérias de agua bruta, pocos arte-
sianos e semiartesianos, e sistemas de bombeamento.

« Tratamento de Agua (ETA): Construcdo e ampliacdo de Estacées de Tratamento de Agua, in-
cluindo unidades de coagulacéao, floculagdo, decantacao, filtracao, desinfeccéo, reservatorios
de contato e laboratérios de controle de qualidade.

e Aducao e Distribuicao: Redes adutoras de agua tratada, redes de distribuicéo, estagoes ele-
vatérias de agua tratada, reservatorios de agua tratada (elevados, semienterrados, apoiados),
macromedidores e micromedidores (hidrémetros).

e Conexoes Domiciliares: Instalacao de ramais prediais.

3.2.2 Esgotamento Sanitario

e Coleta: Redes coletoras de esgoto, coletores-tronco, interceptores, emissarios e estagdes ele-
vatérias de esgoto (EEE).

e Tratamento de Esgoto (ETE): Construcao e ampliagdo de Estacdes de Tratamento de Esgoto,
incluindo unidades de tratamento preliminar, primario, secundario e terciario, sistemas de de-
sinfeccéao, tratamento de lodo e laboratérios de controle de qualidade.

e Disposicao Final: Estruturas para o descarte adequado do efluente tratado e do lodo gerado.

e Conexoes Domiciliares: Instalagcdo de ramais prediais de esgoto.

3.2.3 Drenagem Urbana e Manejo de Aguas Pluviais

¢ Infraestrutura: Construcéo de galerias pluviais, canais, bacias de reteng¢ao, bocas de lobo, sar-
jetas e sistemas de bombeamento para controle de inundacgdes.

3.2.4 Investimentos Gerais e de Apoio

o Edificacoes e Instalagoes: Prédios administrativos, almoxarifados, oficinas, garagens e outras
estruturas de apoio.
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e Equipamentos e Veiculos: Maquinas pesadas (retroescavadeiras, caminhdes), veiculos leves,
equipamentos de informatica e telecomunicacgoes.

e Tecnologia e Automacao: Sistemas de supervisdo e controle (SCADA), softwares de gestao,
sistemas de georreferenciamento (GIS).

e Projetos e Estudos: Elaboracao de projetos executivos, estudos de viabilidade técnica e eco-
ndmica, planos diretores de saneamento.

o Desapropriagdes: Aquisicdo de terrenos para a implantacao de infraestruturas.

3.3 Metodologia de indenizacao de ativos nao amortizados

Aindenizacao dos investimentos realizados e ainda ndo amortizados ou depreciados em bens reversiveis
deve observar as disposicoes contratuais, a regulacao aplicavel e a Norma de Referéncia ANA n° 3/2023.

A norma contempla diferentes metodologias para apuracao da indenizacéo, entre elas o Custo Histo-
rico Corrigido (CHC), o Valor Novo de Reposicéo (VNR) e o Valor Justo (VJ), cuja aplicagcao depende das
caracteristicas do contrato e do regime regulatdrio adotado.

Por essa razdo, a modelagem deve identificar adequadamente os bens reversiveis e estabelecer pro-
cedimentos para seu inventdrio, acompanhamento, avaliagcédo e eventual indenizagdo ao término da
relacdo contratual.

3.4 Receitas

3.4.1 Receita Operacional Bruta (ROB)

A Receita Operacional Bruta (ROB) ¢é resultado da equacédo abaixo, cujos termos sao abordados na
sequéncia:

3.4.1 Receita Tarifaria (RT)

A receita tarifaria (RT) é produto da quantidade de economias ativas de agua e de esgoto pelas tarifas
medias praticadas, conforme equacgao abaixo:

Onde:

e EAA: Economias Ativas de Agua. Quantidade de unidades consumidoras atendidas pelo servi-
¢o de abastecimento de agua.

e EAE: Economias Ativas de Esgoto. Quantidade de unidades consumidoras atendidas pelo ser-
vico de esgotamento sanitario.

¢ VFU: Volume Faturado Unitario. Volume mensal de agua ou esgoto faturado pelas economias
ativas. Medido em m®/més

e TA: Tarifa de Agua. Medida em R$/m*
o TE: Tarifa de Esgoto. Medida em R$/m°
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A projecdo de economias ativas de agua e esgoto (EAA e EAE) deve ser feita considerando o produto da
guantidade potencial de economias em analise no evento e o nivel de atendimento de agua e de esgoto
projetado para atendimento daquele potencial.

A quantidade potencial de economias deve ser avaliada por levantamento, dados publicos e/ou outras
formas de mensuracgéao.

A tarifa é calculada para cobrir os custos do projeto e garantir o equilibrio econémico-financeiro. O
dimensionamento define o valor que o usuario paga pelo servigo (agua e esgoto) para que a concessio-
naria consiga operar, manter a rede e lucrar ao longo do contrato.

3.4.3 Receitas Complementares e Adicionais

Essas receitas englobam:

o Receitas Complementares: receitas obtidas pela prestacao de servigos auxiliares ou comple-
mentares correlatos aos servigos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario, sujeitos
aregulacao de pregos da entidade reguladora;

e Receitas Adicionais: receitas obtidas por meio da exploracao de fontes alternativas, acesso-
rias ou de projetos associados a prestacado dos servigos, usualmente sem regulagcéo de precos
da entidade reguladora.

Sao exemplos de Receitas Complementares:

e ligacao de agua e de esgoto;
religacao ou desligamento do servico;

aferi¢cao, substituicao ou reposi¢cao de hidrébmetros;

emissao de documentos e certidoes relacionados a prestacao dos servigos;

vistorias nas instalagoes hidraulicas;
analises laboratoriais de dgua e esgoto.

Constituem fontes de Receitas Adicionais, o seguinte rol exemplificativo:

e prestacao de servigos intradomiciliares aos usuarios;

tratamento de efluentes de terceiros;

abastecimento de agua por caminhao-pipa;

servigos de limpeza de fossas;

exploragao publicitaria em instalagdes ou materiais vinculados a concessao;

utilizacao da infraestrutura da concessionaria para prestacao de servigcos a terceiros, como
analises laboratoriais.

3.4.4 Tarifa Social (Lei 14.898/2024, NR ANA n° 13/2025):

A Lei n° 14.898/2024 instituiu diretrizes nacionais para a Tarifa Social de Agua e Esgoto, destinada a
usuarios de baixa renda que atendam aos critérios de elegibilidade previstos na legislagéo.

A tarifa social corresponde a desconto de 50% sobre a tarifa aplicavel a primeira faixa de consumo,
aplicado aos primeiros 15 m® mensais da unidade beneficidria, sem prejuizo da adogéo de condicbes
mais favoraveis previstas na regulamentacao aplicavel.
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Na modelagem da concesséo, a aplicagcao da tarifa social e seus efeitos sobre as receitas projetadas
devem ser considerados na definicdo da estrutura tarifaria e na avaliacdo da sustentabilidade econ6-
mico-financeira da prestagéo dos servigos.

3.4.5 Tarifa de Disponibilidade

Aregulamentacao admite a cobranca pela disponibilidade dos servicos de abastecimento de dgua ou
de esgotamento sanitario nos casos em que exista rede publica disponivel e a conexao do imovel seja
considerada factivel, ainda que o usuario nao esteja efetivamente conectado.

Na modelagem, devem ser consideradas as condigdes regulatérias aplicaveis a cobranca e seus efei-
tos sobre as receitas projetadas e sobre os incentivos a conexao dos usuarios a rede publica.

3.5 Custos e Despesas (OPEX)

Os custos e despesas operacionais representam os gastos recorrentes necessarios para a manuten-
¢ao e funcionamento dos sistemas de saneamento. Eles s&o cruciais para garantir a continuidade e a
qualidade dos servigos. As categorias a seguir detalham os principais componentes de OPEX:

3.5.1 Pessoal
Salarios e Encargos: Remuneragao de funcionarios (operadores, técnicos, engenheiros, administrati-

vos), beneficios (vale-transporte, vale-refeigcéo, plano de salde) e encargos sociais (INSS, FGTS).

Terceirizagao de Servigos: Custos com empresas contratadas para servigos especificos (leitura de
hidrémetros, manutencao de redes, seguranca, limpeza).

3.5.2 Energia Elétrica

Consumo: Gasto com energia para o funcionamento de bombas (captagao, aducao, distribuicéo de
agua e esgoto), estacdes de tratamento (ETA e ETE), sistemas de aeragao e iluminacao.

3.5.3 Produtos Quimicos

Tratamento de Agua: Coagulantes (sulfato de aluminio, cloreto férrico), floculantes, desinfetantes
(cloro, hipoclorito de sédio), fluoreto e outros reagentes.

Tratamento de Esgoto: Produtos para controle de pH, nutrientes, desinfetantes e polimeros para tra-
tamento de lodo.

3.5.4 Manutencao e Reparos

¢ Infraestrutura: Manutencao preventiva e corretiva de redes de agua e esgoto, estacoes eleva-
térias, estacdes de tratamento, reservatorios e equipamentos eletromecéanicos.

¢ Veiculos e Equipamentos: Combustiveis, lubrificantes, pecas de reposicéo e servigos de ma-
nutencgéo para a frota de veiculos e maquinas.

¢ Edificag6es: Reparos e conservagao de prédios e instalagoes.
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3.5.5 Materiais e Suprimentos

e Materiais de Consumo: Tubos, conexdes, valvulas, registros, ferramentas, materiais de escri-
tério, uniformes e EPIs (Equipamentos de Protecao Individual).

e Laboratério: Reagentes, vidrarias e equipamentos para analises de qualidade da dgua e do
esgoto.

3.5.6 Despesas Administrativas e Comerciais

e Servicos de Terceiros: Consultorias, servicos contdbeis, juridicos, de informatica e de
comunicacao.

e Aluguéis: Imoéveis, equipamentos e veiculos.

e Seguros: Apdlices de seguro para ativos, responsabilidade civil e funcionarios.

e Comunicacgao: Telefonia, internet e servigos postais.

¢ Tributos e Taxas: Impostos, taxas e contribui¢cbes (exceto impostos sobre a renda).

e Despesas com Clientes: Emissao de contas, atendimento ao publico, cobranca e fiscalizagcao
de ligacoes.

3.6 Indicadores de Desempenho

De acordo com a Resolugédo n.° 211, de 19/09/24, da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico
—ANA, norma de referéncia, os indicadores sdo divididos em 2 niveis.

3.6.1 Indicadores Nivel |

Estéo relacionados as metas quantitativas de universalizagéo dos servigos de abastecimento de agua
e de esgotamento sanitario, a garantia de ndo intermiténcia do abastecimento, a reducéo de perdas e a
melhoria dos processos de tratamento, conforme disposto no art. 11-B da Lei 11.445, de 2007.

Devem ser associados a metas progressivas e avaliados conforme os dois tipos de avaliagcado operacio-
nal previstos nos incisos | e |l do paragrafo unico do Art. 4° da referida Resolucgéo.

Sao de adocgao obrigatéria pela entidade reguladora infranacional e, quando a prestacao de servigos for
formalizada por contrato, devem ser incluidos nos respectivos instrumentos.

Sdo eles:

i. Indice de atendimento de abastecimento de agua;
ii. indice de cobertura de abastecimento de agua;
iii. Indice de atendimento de esgotamento sanitério;
iv. Indice de cobertura de esgotamento sanitario.
v. Indice de perdas de dgua na distribuicéo por ligacéo;
vi. Indice das analises de coliformes totais da d4gua no padréo estabelecido;

vii. Indice das anélises de demanda bioquimica de oxigénio - DBO do esgoto na saida do
tratamento no padrao estabelecido;

viii.  Indice de intermiténcia do servigo de abastecimento de agua;

ix. Indice de intermiténcia do servigo de esgotamento sanitario.
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A formulacéo, defini¢cdo, informacdes constitutivas, unidades de medida, periodicidade de apuragéao,
forma de obtengédo e padroes de exceléncia de cada um dos indicadores Nivel | mencionados nos inci-
sos Vv a ix estdo detalhados na referida Resolugao.

3.6.2 Indicadores Nivel Il

Devem ser avaliados conforme inciso Il do paragrafo Unico do Art. 4° da referida Resolucéo.
Sao de adogao obrigatoria pela entidade reguladora infranacional.
E formado pelos indices a seguir:

i. Indice de micromedicao relativo ao volume disponibilizado de agua;
ii. Indice de macromedicao relativo ao volume disponibilizado de agua;
iii. Indice de duracdo média dos reparos de extravasamentos de esgoto;
iv. Indice de reclamacdes dos servicos de abastecimento de agua;

v. Indice de reclamacdes dos servicos de abastecimento de esgotamento sanitario.

A formulacao, definicao, informacgdes constitutivas, unidades de medida, periodicidade de apuracgao,
forma de obtencdo de cada um dos indicadores Nivel Il esta detalhada na referida Resolucéao.

3.6.3 Metas

A mesma Resolucao estabelece que as metas devem ser definidas no plano municipal ou regional de
saneamento basico, aprovado por ato do titular ou pela estrutura de prestacao regionalizada, e atender
aos seguintes critérios:

l. Ser anuais, especificas e progressivas, aplicaveis, nos termos da presente norma de refe-
réncia, aos indicadores Nivel | e, de maneira facultativa, aos indicadores Nivel Il, quando
possuirem metas definidas;

Il Ser definidas para cada municipio e, quando aplicavel, no ambito da prestacao regionaliza-
da, devendo ser hierarquizadas conforme as prioridades estabelecidas nos planos; e

1. Ser exequiveis, mensuraveis, comparaveis e facilmente identificaveis de modo a nédo gerar
duvidas acerca do seu cumprimento.

A entidade reguladora infranacional deve atuar junto ao titular no sentido de que sejam contempladas
as metas na elaboracéao, revisédo, atualizacdo e consolidagcdo dos planos municipais ou regionais de
saneamento basico.

Nos casos em que os servigcos de abastecimento de agua ou de esgotamento sanitario sejam prestados
por meio de contrato firmado em decorréncia de licitacdo ou processo de desestatizacao, quaisquer
revisdes do plano municipal ou regional de saneamento basico ou a criagcdo de um novo plano espe-
cifico para inclusdo das metas, realizadas apds a contratacao, somente serao eficazes em relagao ao
prestador mediante a assinatura de termo aditivo de comum acordo entre as partes e a preservacao do
equilibrio econémico-financeiro contratual.
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Para definicdo das metas, devem ser considerados os valores iniciais, ou linha de base, apurados de

cada indicador.

As metas de reducao de perdas de agua na distribuicdo devem ser compativeis com a Portaria MCID
n® 788, de 1° de agosto de 2024, do Ministério das Cidades, que estabelece os procedimentos gerais
para o cumprimento do disposto no inciso IV do caput do art. 50 da Lei n®11.445/2007, e noinciso IV do
caput do art. 7° do Decreto n® 11.599, de 12 de julho de 2023, ou instrumento que a substitua.

3.7 Matriz de Riscos

A Resolugao n.® 178, de 15/01/2024, da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico — ANA, nor-
ma de referéncia, estabelece as diretrizes gerais relacionadas a matriz de risco e propde o seguinte

modelo:

TIPO

ne

DESCRICAO DO RISCO

ALOCAGAO

TITULAR DO
SERVICO

PRESTADOR
DE SERVICO

Riscos
governamentais/
administrativos

Inobservdncia dos prazos previstos para obtengdo, renovaglo de licengas, autorizagdes ou
quaisquer atos publicos de liberagdo, por parte do 6rgdo ou entidade pdblica responsivel pela
emissdo do ato.

X

Atraso na realizagdo das desapropriagdes, serviddes, limitagdes administrativas, parcelamento e
regularizagdo de registro dos imdveis, ou ainda, de autorizagdes para ocupag3o tempordria dos
bens necessdrios & prestagdo dos servigos, imputado ao titular do servico.

Riscos patrimenials

Vicios ocultos nos bens reversiveis, jd existentes ou originados em data anterior 3 assinatura do
termo de entrega do respectivo bem, identificados em até 12 meses, apds a efetiva transmissdo da
responsabikidade,

Atraso, imputado ao prestador, na condugdo dos procedimentos de desapropriagdo, nos termos do
contrato, apds a publicagdo dos respectivos decretos, referente &s dreas necessdrias & prestagdo
dos servicos que tenham sido disponibifizadas livres e desembaragadas pelo titular do servigo a0
prestador.

Roubo, furto, perda ou qualquer tipo de dano causado 30s bens vinculados, enquanto estiverem
afetados aos servigos ou que, quando desafetados, ainda ndo tenham sido formalmente
devolvidos ao titular do servigo.

Riscos de demanda

Variag3o, para mais ou para menos, da demanda pelos servigos prestados, em decorréneia do
adensamento populacional; da alteragdo do perfil habitacional ou do padr3o de consumo; cu da
alterag3o da composi 3o de usudrios, desde que ndo decorrentes dos riscos previstos como
fato do principe ou fato da Administragdo, desta matriz de riscos.
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196

ALOCAGAO

TIPO Ne DESCRICAO DORISCO TITULAR DO | PRESTADOR
SERVICO | DE SERVICO
Variagdo, para mais cu para menos, superior a [==] % (== por cento), conforme previsto em
7 contrato, na proporg3o de economias sujeitas 30 pagamento de tarifa social cu isentas de X
pagamento, em relagdo 20 total das ec ias ativas oxi
8 Ocorréngia de manifestagdes sociais ou greves de trabalhadores, independentemente do setor, X
incluindo os agentes publicos do titular do servigo, que afetem a prestag3o dos servigos.
Riscos sociais Ocorréncia de greves, paralisagdes ou manifestagdes de trabalhadores ou subcontratados do
9 prestador que afetem a prestagio dos servigos, quando tais eventos forem motivados por X
demandas daqueles direcionadas ao prestador ou 3s subcontratadas, exceto aquelas consideradas
ilegais pelo Poder Judicidrio.
Ri i 10 Atraso ou supress3o do reajuste ou revisdo da tarifa, ou da contraprestag3o na forma estabelecida X
5o polkico no contrato, por fatores nJo imputiveis ao prestador de servigo,
Atrasos ou suspensdes ou outras formas de obsticulo 3 execugdo do contrato em razdo de decisdes
Risco juridico 11 |judiciais ou administrativas, inclusive dos drgdos de controle, por fatores ndo imputdveis 3o X
prestador.
Variagdo de custos decorrente de dissidio, acordo ou convengdo coletiva, encargos trabalhistas,
12 |previdencidrios, fiscais ¢ comerdiais resultantes da execugdo do contrato, incluidas aquelas X
relacionadas ds empresas subcontratadas.
Rikos  econdmico-
Wsticekos 13 [ Variagdo da taxa bisica de juros que afete a execugdo do contrato. X
14 | Variagdo da taxa de cdmbio que afete a execugdo do contrato. X
ALOCAGAO
PO Nt DESCRIGAO DO RISCO TITULAR DO | PRESTADOR
SERVICO | DE SERVICO
15 Indisponibiidade de financiamentos ou variagdo do custo de capital que afete a execugdo do X
contrato.
Risco arqusoligico 6 Descoberta fortuita de elementos de interesse arqueoldgico, histérico ou artistico que afete a X
execugdo do contrato.
- NJo efetivagdo das receitas alternativas, complementares ou acessérias, bem como as %
provenientes de projetos associados, esperadas pelo prestador de servigo.
18 Impedimentos ou atrasos 3 transferdngia da prestagdo do servico para 0 novo prestador, em razdo X
de fatos n3o imputados a cle, que afetem a execugdo do contrato.
19 Indisponibilidade de energia elétrica que afete a execugdo dos servigos e que se dé por tempo X
Riscos do negdcio superior a [==] horas, conforme previsto em contrato.
Impactos sobee a execug3o do cbjeto do contrato decorrente de condigdes geoldgicas adversas,
20 X
Que causem atrasos no cronograma das obras cu acarretem custos adicionals.
2 Variag3o dos custos de operagio e manutengdo do sistema, inclusive em relag3o a nJo obtengio X
do retorno econdmio provisto pelo prestador de servigo.
Situagdo critica de escasser de recursos hidricos nos corpos que abastecem a drea de concessio,
i el discn 2 declarada pelo respectivo drgdo gestor de recursos hidricos, ¢ que determine reduglo da vazlio X
captada em percentual superior a [«=] % (== por cento), conforme definido em contrato, apés 50
dias da redugdo.
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PO

ALOCACAO

DESCRICAO DO RISCO

TITULAR DO
SERVICO

PRESTADOR
DE SERVICO

Responsabilidade por
danos ambientais

23

Remediagdo de passivos ambientais n3o identificados no edital de Iitagdo ou no contrato existente
nJo Iikitado e comprovadamente anteriores 30 termo de transferdneia do sistema.

Responsabilidade civil

24

Danos causados 3 terceiros pelo prestador ou seus administradores, empregados, subcontratados,
prepostos ou prestadores de servicos, ou qualquer outra pessol fiska ou juridica a ele vinculada,
N0 exerciio das atividades adrangidas pelo contrato.

Fato do principe ou
fato da Administragdo

25

Mudangas, apds a publicagdo do edital ou celebragdo do contrato existente ndo lkitado, nas
legislagdes e regulamentos ou no entendimento de autoridades puiblicas, desde que
consolidado por tribunais superiores, portarias, pareceres ¢ demais documentos aplicdveis,
que afetem diretamente 03 encargos, tributos, Custos e receitas da prestagdo do servico,
res5alvados 0s impostos sobre a renda.

26

Alteragdo contratual imposta pelo titular do servigo ou pela entidade reguladora infranacional, por
decisdo judicial ou dos drgdos de controle transitadas em julgado que afete o equilibrio
exondmico-financeiro do contrato.

27

Alteragdes urbanisticas que al 0 escopo do contrato.

28

Alteragdo da drea de concessdo em razdo da transformagdo de dreas rurais em urbanas ou de dreas
urbanas em rurais, da inclusdo de dreas de expansdo, da incorporagdo de novos municipios ou
exclusdo de municipios originais, estes dois UItimos no caso de prestagdo regionalizada instituida
conforme inciso VI do art. 3% da Lel 11.445/2007.

Alteragdo no Plano Municipal ou Regional de Saneamento Bisko que gere 3 necessidade de
investimentos € custos ndo previstos em contrato e/ou Impacte nas receitas decorrentes da

prestagdo do servigo.

TIPO

DESCRIGAO DO RISCO

ALOCACAO

TITULAR DO
SERVICO

PRESTADOR
DE SERVICO

Riscos de Forga Maior
e Caso fortuito

Ocorréngia de circunstdncias imprevisiveis e supervenientes, ou de consequéngias incakuldves, em
razdo de caso fortuito ou forga maior, que: (i) ndo esteja compreendida em nenhum outro risco
dessa matriz de riscos; (i) cujos efeitos ndo poderiam ser prevenidos ou mitigados pelo
prestador de servigos; e (iii) n30 esteja coberta pelos seguros exigidos ou indicados no edital ou
contrato.

3

Ocorréncia de circunstanciasimprevisiveis e supervenientes, ou de consequéncias incakuldveis, em
razdo de caso fortuito ou forga maior, que sejam objeto de cobertura de seguros exigidos no
contrato, até o imite da cobertura contratada.

¢ Risco de conexdo dos usudrios: a modelagem deve distinguir as responsabilidades do pres-
tador, do usuario, do titular e da entidade reguladora. Compete ao prestador comunicar a dis-
ponibilidade das redes, efetuar a ligacao quando atendidas as condi¢gdes necessarias e infor-
mar as edificagcbes que permanecam desconectadas. Cabe ao usuario adotar as providéncias
necessarias em suas instalagdes, enquanto o titular e a entidade reguladora estabelecem os
prazos e adotam as medidas cabiveis para assegurar o cumprimento da obrigagcdo de conexao.

Dessa forma, a alocacédo do risco de ndo conexao deve considerar os instrumentos efetivamente dis-
poniveis a cada parte, evitando atribuir integralmente a concessiondria consequéncias decorrentes de
fatores que ndo estejam sob seu controle.
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4. DECISOES SELECIONADAS DO TCE-SP SOBRE ABASTE-
CIMENTO DE AGUA E ESGOTAMENTO SANITARIO

4.1. Indenizacgao de ativos e papel da agéncia reguladora

Em concessao dos servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario, o TCE-SP nao apre-
ciou, em sede de exame prévio de edital, o mérito da metodologia utilizada para calculo da indeniza-
cao devida a prestadora anterior pelos investimentos ndo amortizados, por entender que a questéo
nao repercutia diretamente sobre a competitividade da licitagdo. No caso, registrou o compromisso
da Administracao de atualizar monetariamente a base apurada pela ARSESP e aperfeigoar os calculos
quando da republicacao do edital.

O Tribunal também entendeu que a legislagcao de saneamento exige a existéncia de normas de regu-
lacdo e a designacao da entidade reguladora como condig¢ao de validade do contrato, mas ndo impoe
sua participacao obrigatdria na elaboracao dos estudos prévios ou do edital da concesséo.

e Processo: TC-006889.989.23-2 — Prefeitura Municipal de Igarapava — Tribunal Pleno — Sessao
de 05/04/2023.

4.2. Atualizagao dos estudos de viabilidade da concesséao

O TCE-SP entendeu que a modelagem econdémico-financeira da concessao deve permanecer atualiza-
da e coerente com as condig¢des existentes no momento da licitagcao. Alteracdes relevantes na estrutu-
ra da concessao, especialmente quanto ao critério de julgamento, exigem a revisao do Estudo de Via-
bilidade Técnico-Econémica, de modo que suas premissas reflitam dados econémicos, demograficos,
setoriais e de investimentos contemporaneos.

A atualizacdo dos estudos deve ser acompanhada das correspondentes adequacdes do edital e de
seus anexos. O Tribunaltambém destacou a necessidade de motivagcao da escolha do critério de julga-
mento adotado pela Administragéo.

e Processo: TC-011122.989.25-4 — Prefeitura Municipal de Bauru - Tribunal Pleno — Sessao de
16/07/2025.

4.3. Regime juridico da contratacao da operacao dos servigos

O TCE-SP determinou a anulacao de licitacao destinada a contratacao, sob o regime de empreitada
por precgo unitario, da gestao técnico-comercial e operacional dos sistemas de captacao de agua e
tratamento de esgoto, diante da insuficiéncia dos estudos que justificariam a adogéo desse modelo em
substituicdo a concesséo.

O Tribunal distinguiu a delegacao da prestacao dos servigos publicos de saneamento da contratagcao
de atividades instrumentais ou acessadrias. A contratacao pela legislacao geral de licitagdes € admitida
para atividades-meio, mas nao pode ser utilizada para transferir a terceiro, sob a forma de empreitada,
a gestao integrada dos servigos de saneamento.

e Processo: TC-015008.989.25-3 — Prefeitura Municipal de Guara — Tribunal Pleno — Sessao de
12/11/2025.
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4.4. Modelagem e execucao de PPP de esgotamento sanitario

Em PPP de esgotamento sanitario, o TCE-SP apontou a necessidade de que os critérios de julgamen-
to das propostas técnicas sejam objetivos, claros e previamente definidos, especialmente quando a
pontuacao técnica possui peso relevante na classificagdo. Também destacou que os mecanismos de
remuneragao variavel devem preservar sua fungao de incentivo ao desempenho da concessionaria.

O Tribunal ressaltou, ainda, que os estudos de viabilidade devem demonstrar a sustentabilidade eco-
némico-financeira da parceria, considerando tanto a perspectiva da concessiondria quanto a capaci-
dade financeira do Poder Concedente e os investimentos programados. A auséncia dos investimentos
previstos e o descumprimento das metas pactuadas comprometem a execugédo do modelo concebido
para a parceria.

e Processos:TC-020371.989.21-1,TC-023595.989.21-1,TC-023991.989.21-1,TC-012790.989.22-
2eTC-012791.989.22-1 - PPP de esgotamento sanitario de Guarulhos - Segunda Cadmara - Ses-
sao de 04/06/2024.

4.5. Fiscalizacao da execucao da concessao

O TCE-SP considera a fiscalizagao da execugéo das concessoes de saneamento dever permanente do
Poder Concedente, ainda que exista atuagéo de entidade reguladora. O acompanhamento deve alcan-
car, entre outros aspectos, o cronograma fisico-financeiro, os indicadores de desempenho, as metas
de investimento e a qualidade dos servigos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario.

O Tribunal também apontou como incompativeis com a adequada execugao contratual o descumpri-
mento reiterado dos pardmetros de qualidade dos efluentes, alteracdes de investimentos sem a cor-

respondente formalizagao e planos de investimento excessivamente genéricos.

e Processos: TC-017027.989.21-9, TC-017030.989.21-4 e TC-023390.989.22-6 — Prefeitura Muni-
cipal de Sao Sebastidao da Grama - Segunda Camara — Sesséo de 01/07/2025.
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1. VISAO GERAL DO SETOR

Os terminais rodoviarios ocupam posigéao relevante na infraestrutura de mobilidade por funcionarem
como equipamentos de conexao entre redes de transporte urbano, intermunicipal, interestadual e, em
alguns casos, internacional. Embora sua funcao imediata esteja associada ao embarque, desembar-
gue e apoio operacional aos servigos de transporte de passageiros, sua importancia pratica ultrapassa
o aspecto logistico. Em muitos municipios, o terminal rodoviario constitui centralidade urbana, con-
centrando comércio, servigos, circulacao didria de usuarios e impacto direto sobre o trafego local, a
ocupacao do solo e a dindmica econbmica do entorno.

A evolucao do setor demonstra uma passagem gradual de modelos de administragao direta para ar-
ranjos de delegacao a iniciativa privada. A experiéncia paulista é ilustrativa: os grandes terminais da
capital foram implantados em diferentes momentos de reorganizacdo da mobilidade metropolitana,
com destaque para Jabaquara, Tieté e Barra Funda, posteriormente submetidos a regimes de explora-
¢ao privada ou terceirizada, envolvendo operagdo, manutenc¢éo, conservacgao e exploragcdo comercial.

Nas concessdes contemporaneas, o terminal deixou de ser tratado apenas como infraestrutura de
apoio ao transporte. A viabilidade econdmica dos projetos depende, em regra, da combinagéo entre
receitas vinculadas ao uso do terminal e receitas acessdrias, como exploragao de lojas, quiosques,
alimentacao, publicidade, estacionamento, guarda-volumes e outros servicos comerciais. Essa carac-
teristica diferencia o setor de outros servicos publicos mais diretamente tarifarios, pois a atratividade
do contrato frequentemente depende da capacidade de explorar economicamente o ativo imobiliario
associado ao terminal.

Sob a otica municipal, a relevancia dos terminais é particularmente acentuada. Ainda que muitas
linhas sejam reguladas por autoridades estaduais ou federais, os impactos fisicos da operacao sao
sentidos no territério do municipio. O terminal funciona como polo gerador de trafego, interfere na cir-
culagéo viaria, demanda organizagao de calgadas, acessos, areas de embarque e desembarque, segu-
ranga urbana e compatibilizagdo com regras de uso e ocupacgdo do solo. Por isso, a concesséo de um
terminal rodoviario néo é apenas uma decisédo de gestdo patrimonial, mas também uma deciséo de
politica urbana e mobilidade local.

O estéagio atual das concessdes no setor € marcado por fragmentacdo e heterogeneidade. Nao ha,
como em outros setores de infraestrutura, um programa nacional padronizado de concessodes de ter-
minais rodoviarios. Os projetos sédo estruturados por estados e municipios, com diferencas significati-
vas quanto ao objeto contratual, prazo, fonte de remuneracao, exigéncias de investimento, indicadores
de desempenho e tratamento das receitas acessorias.

A experiéncia recente também mostra que os principais desafios ndo estao apenas na decisédo de con-
ceder, mas na qualidade da estruturacao. O Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo tem apontado
falhas recorrentes em editais e contratos de terminais rodoviarios, especialmente quando ausentes
estudos consistentes de viabilidade, estimativas de fluxo de passageiros, identificagdo das receitas do
terminal, justificativa para exclusividade, matriz de riscos e critérios claros de revisdo ou reequilibrio.

Assim, o setor encontra-se em estagio de amadurecimento. Ha experiéncias consolidadas de opera-
cao privada e crescente interesse na ampliacdo das concessdes, mas ainda persistem problemas de
modelagem, planejamento e coordenacéo regulatéria. A adequada estruturacdo dos projetos exige
compreensao das receitas efetivamente disponiveis, da demanda atendida, dos vinculos com diferen-
tes sistemas de transporte e das restricdes urbanisticas impostas pelo municipio.
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2. BASE LEGAL E REGULATORIA

A base legal das concessobes de terminais rodoviarios decorre do regime geral aplicavel as concessodes
e PPPs, mas a compreenséo do setor ndo exige a reproducéo exaustiva desse arcaboucgo. O ponto mais
relevante é que os terminais se situam em uma zona de intersegéo entre infraestrutura urbana, servigo
de transporte de passageiros, exploragcdo econémica de bem publico e regulagéo setorial. Essa com-
binacao torna a modelagem contratual mais complexa do que aparenta em projetos de menor porte.

A principal peculiaridade regulatéria do setor esta na sobreposicao de competéncias. Um mesmo ter-
minal pode atender linhas municipais, intermunicipais, interestaduais e internacionais. Com isso, a
infraestrutura concedida pelo municipio ou pelo estado pode ser utilizada por servigos submetidos a
diferentes autoridades reguladoras. Essa caracteristica exige que o contrato reconheca expressamente
quais receitas, obrigacdes e riscos dependem de decisdes de cada esfera federativa.

No caso das linhas interestaduais e internacionais, destaca-se a atuagdo da Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres — ANTT. A ANTT ndo costuma ser a concedente da infraestrutura fisica do ter-
minal municipal ou estadual, mas regula e fiscaliza os servigos de transporte rodoviario interestadual
e internacional de passageiros que utilizam essa infraestrutura. Por isso, suas normas e atos de fis-
calizacdo impactam diretamente a operagéo do terminal, especialmente em temas como embarque,
desembarque, venda de passagens, regularidade das empresas transportadoras, direitos dos usuarios,
acessibilidade, bagagens, gratuidades, descontos legais e cumprimento dos esquemas operacionais
aprovados.

Essa influéncia da ANTT deve ser refletida no contrato de concessdo. A concessionaria do terminal
precisa operar a infraestrutura de forma compativel com a fiscalizacao federal, inclusive permitindo
atuacao em guichés, plataformas, areas de embarque e desembarque e demais espacos utilizados pe-
las transportadoras interestaduais. A propria ANTT informa que a fiscalizacao do transporte regular de
passageiros ocorre principalmente nos guichés de venda de passagens e nos veiculos durante embar-
gue e desembarque, o que demonstra a necessidade de cooperagao operacional entre concessionaria
do terminal, empresas transportadoras e agéncia reguladora.

A coexisténcia entre ANTT, Artesp’ e autoridades municipais também influencia a matriz de riscos. Al-
teracoOes regulatérias federais ou estaduais podem repercutir sobre a demanda, sobre a operagao das
plataformas, sobre a arrecadacao tarifaria e sobre os custos de adequacéao do terminal. Por isso, con-
tratos mais maduros devem prever como serao tratados eventos decorrentes de mudancas regulato-
rias, reorganizacao de linhas, alteracao de padroes operacionais, restricoes de embarque, exigéncias
de atendimento ou novas obrigacdes de acessibilidade e informagéo ao usuario.

Em sintese, a base legal-regulatdria das concessdes de terminais rodoviarios deve ser compreendida a
partir de sua natureza hibrida. O setor combina gestao de infraestrutura publica, exploragdo comercial
de ativo imobiliario, regulacao de transporte de passageiros e impactos urbanisticos locais. A ANTT
influencia os contratos quando ha linhas interestaduais ou internacionais; a Artesp, no caso paulista,
interfere nos servigos intermunicipais; e 0 municipio permanece decisivo na disciplina territorial, urba-
nistica e econdmica do empreendimento.

Dessaforma, a boa modelagem contratual ndo depende apenas da aplicacao genérica das leis de con-
cessao, mas da capacidade de compatibilizar essas diferentes camadas regulatérias. Os contratos
devem prever cooperacao com os orgaos fiscalizadores, disciplinar receitas acessoérias, alocar riscos
regulatorios, estabelecer indicadores de desempenho e demonstrar previamente a viabilidade econo6-
mico-financeira do projeto. Esse conjunto de cuidados é o que diferencia uma concessao de terminal
rodoviario bem estruturada de uma simples transferéncia da operagéo cotidiana do equipamento a
iniciativa privada.

1 Agéncia de Transporte do Estado de Sao Paulo.
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3. ESPECIFICIDADES DA MODELAGEM

3.1. Modelo de Parceria

Usualmente, levando em consideracéo os prazos das concessdes de terminais e todas as receitas e
despesas envolvidas, o modelo mais adotado é o de concessao comum, regido pela Lei Federal n®
8.987, de 13 de fevereiro de 1995, pois, trazidas a valor presente, as receitas habitualmente superam
os custos relacionados, incluindo investimentos e melhorias projetadas.

3.2. Receitas do Projeto

Neste tipo de concesséo, as principais receitas que devem ser consideradas durante a modelagem
econbmico-financeira sao as seguintes:

Receitas tarifarias: habitualmente é realizada uma cobranca escalonada, de acordo com a distancia
da linha e/ou destino (se no mesmo municipio ou em outro estado/pais). Devem ainda ser considera-
dos os casos de isencéao definidos na legislagao, por exemplo, idosos. Esta receita geralmente é adicio-
nada ao valor da passagem cobrada pelas empresas de 6nibus;

Receitas acessérias: em projetos de concessoes de terminais rodoviarios, a receita acessdria corres-
ponde a parcela substancial do total arrecadado pela futura concessionaria. Desta forma, é importante
um calculo detalhado das possibilidades de receitas acessorias. A seguir, alguns exemplos:

e Estacionamento (incluindo analise de necessidade de expansao), considerando ocupacgao pre-
vista, tarifas cobradas e reajustes futuros das tarifas;

¢ Utilizacdo de areas pelas empresas de transporte, incluindo bilheterias, guichés, areas admi-
nistrativas, uso de plataformas, garagens e areas de apoio;

e Locacao e exploracao de espacos comerciais para lojas, restaurantes, farmacias, servicos de
guarda-volumes, caixas eletronicos etc. A remuneracdo destes espacos pode ser calculada
como um valor de aluguel fixo ou percentual sobre o faturamento aferido (ou combinacao des-
tes dois métodos);

e Publicidade e midia: quando permitido pela legislagao, podem existir painéis, outdoors, totens,
telas digitais, naming rights do espaco, publicidade em servigo de Wi-Fi fornecido, acdes pro-
mocionais etc.

3.3. Investimentos (Capex)

Nestes projetos o Capex esta relacionado as obras de melhorias/reformas das instalagdes atuais
ou construcdo de novo terminal. A elaboragao dos valores destes investimentos deve levar em
consideracdo as necessidades de melhorias e adequacgdes envolvidas, especialmente para os
usuarios, incluindo melhorias de banheiros, area de alimentacao, climatizacdo dos ambientes etc.
Devem ser considerados também a melhoria e investimentos em infraestrutura de dados (incluindo
painéis informativos e sistemas de internet Wi-Fi para os usuarios) e itens de seguranga, como moni-
toramento CFTV2.

2 Circuito Fechado de Televiséo.
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3.4. Custos Operacionais (Opex):

O Opex de uma concessao de terminal rodovidrio tende a se concentrar em custos de pessoal (admi-
nistracdo, atendimento ao usudrio, fiscalizagédo de plataformas e limpeza e manutencéao), seguranca
e vigilancia (incluindo sistemas CFTV), manutencao predial (incluindo previsdo de repinturas/reparos
periédicos), manutencao de sistemas (painéis de informacéao, catracas, Wi-Fi, servidores e sistemas
de gestdo), utilidades e seguros.

3.5. Padroes de Servigo e Indicadores de Qualidade:

A concessionaria devera operar o terminal de forma continua, segura, acessivel e adequada, observan-
do padrdes minimos de qualidade relacionados a operagao, conservagao, seguranga, atendimento ao
usuario e disponibilidade das instalagoes.

Os principais grupos de indicadores sdo os seguintes (rol exemplificativo):

¢ Disponibilidade das instalagdes: avalia o funcionamento de elevadores/escadas rolantes (se
houver), iluminagéo, painéis informativos, internet, CFTV, equipamentos de seguranca (incluin-
do de combate a incéndio);

e Limpeza, higiene e conservagao: avalia as condigdes de limpeza e conservagao das areas de
uso comum, incluindo sanitarios, salas de espera, plataformas, estacionamento etc.;

e Atendimento ao usuario: avalia a qualidade, rapidez e efetividade do atendimento prestado. Al-
guns exemplos sao: tempo médio de atendimento, prazo de respostas as reclamacoes, nimero
de reclamacgodes etc.;

e Satisfacdo dos usuarios: pode ser realizada via pesquisa de satisfagdo, incluindo elementos
como: limpeza, seguranga, conforto, sinalizagao, acessibilidade etc.;

3.6. Riscos Setoriais

As concessodes de terminais rodoviarios estao sujeitas a riscos relacionados a demanda de passagei-
ros, a operacao do transporte coletivo, a exploragdo comercial do empreendimento, a conservacgao da
infraestrutura e a atuacao dos diversos agentes publicos e privados envolvidos.

Alguns dos principais riscos do setor sdo:

e Demanda: variacdo em relagcdo ao projetado, tendo em vista 0 aumento do transporte indivi-
dual, crescimento do transporte aéreo, redugcdo no numero de linhas ofertadas, operagéo de
pontos de embarqueirregulares ou clandestinos. Aredugédo na demanda afeta tanto as receitas
tarifarias quanto as acessodrias/comerciais. Pode haver previsao de compartilhamento de risco
de receita tarifaria;

¢ Riscosregulatérios: criagdo de novas gratuidades ou isengoes (cujo tratamento deve ser previs-
to na matriz de riscos), imposigcao de novas obrigagdes operacionais, restricdo a exploracéo de
determinadas atividades comerciais etc.; e

e Risco urbanistico e de integracdo com o entorno: incluindo congestionamento em vias de aces-
so que prejudique a chegada/partida tanto dos dnibus quanto dos passageiros e comércio am-
bulante prejudicando arrecadacgédo de lojas.
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De forma geral, os riscos que estdo sob controle da concessionaria devem ser atribuidos ao parceiro
privado, como operagcdo, manutengdo, gestdo comercial, custos ordinarios e cumprimento dos pa-
drées de qualidade.

Os riscos decorrentes de decisdes do poder publico, como alteracao unilateral da rede de transporte,
criacao de gratuidades, atraso na entrega de areas e imposi¢cao de novas obrigacdes, tendem a ser

atribuidos ao poder concedente.

Riscos extraordinarios, como eventos climaticos severos, forgca maior, grandes alteracoes legislativas e
crises sanitarias, podem ser compartilhados, conforme os mecanismos previstos no contrato.
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4. DECISOES SELECIONADAS DO TCESP SOBRE TERMINAIS
RODOVIARIOS

Os casos abaixo registram o que foi decidido pelo TCE-SP em processos especificos, sem pressupor a
existéncia de orientacao consolidada ou sua aplicagcdo automatica a outros projetos.

4.1. Estudos de viabilidade e receitas extraordinarias

Em exame prévio de edital relativo a concesséo do transporte coletivo de Sertadozinho, que incluia in-
vestimentos e exploragdo comercial no terminal urbano, o TCE-SP examinou a suficiéncia dos estudos
econbmico-financeiros, a estimativa de passageiros e a previsao de receitas extraordinarias.

No caso analisado, o Tribunal considerou que faltavam informagdes capazes de demonstrar a viabili-
dade do projeto e que o edital ndo continha estudo ou projecéo das receitas alternativas, complemen-
tares e acessorias. Determinou a revisao dos estudos, inclusive das estimativas de passageiros e das
receitas extraordinarias, com sua incorporagao aos anexos do edital.

¢ Processos: TC-008602.989.17-0 e TC-008675.989.17-2

4.2. Clausulas essenciais da concessao

Na concessdo remunerada para administracéo, operacdo, manutencao e exploracdo comercial do Ter-
minal Rodoviario de Rio Claro, o TCE-SP examinou a concorréncia, o contrato e o termo aditivo.

No caso analisado, a Segunda Camara julgou os trés instrumentos irregulares e registrou o descumpri-
mento de dispositivos da Lei n® 8.987/1995 relativos, entre outros pontos, a justificativa da outorga, a
competitividade, aos critérios de reajuste e revisao tarifaria e as clausulas essenciais do contrato. Em
recurso, o Plenario cancelou apenas uma das multas e manteve os demais termos da decisao.

e Processo: TC-001786/010/09

4.3. Qualificacao técnica e atividade principal do terminal

Na concessao do Terminal Rodoviario Intermunicipal de Jundiai, o TCE-SP examinou exigéncia de qua-
lificacao técnico-profissional e operacional que incluia manutencao predial e de equipamentos nas
areas elétrica e hidraulica como parcela de maior relevancia.

No caso analisado, o Tribunal considerou a exigéncia restritiva, porque entendeu que a atividade princi-
pal era a administracéo e a operacao do terminal de passageiros, enquanto a manutencgao predial e de
equipamentos tinha carater secundario. A decisdo observou que a regra contribuiu para a inabilitacao
de duas das trés proponentes e julgou irregulares a concorréncia e o contrato, a luz da legislagao entao
aplicavel.

e Processo: TC-002556/003/10
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1. VISAO GERAL DO SETOR

1.1 Conceito

AABNT NBR 5101:2024 estabelece requisitos para ailuminagao viaria e considera a iluminagao publica
como servigo de responsabilidade do Poder Publico municipal ou distrital, ou daquele que receber sua
delegagao, abrangendo a iluminagao das vias publicas destinadas ao trénsito de pessoas ou veiculos e
dos bens publicos destinados ao uso comum. A adequada iluminagao desses espagos contribui para
a seguranca e a visibilidade dos diferentes usuarios da via, além de produzir beneficios associados a
mobilidade e a utilizagcao dos espacgos publicos no periodo noturno.

1.2 Evolucao tecnolégica do setor

O parque de iluminacao publica brasileiro foi historicamente concebido a partir de tecnologias de des-
carga de altaintensidade — sobretudo lAmpadas a vapor de sddio de alta pressédo e, em menor medida,
vapor de mercurio —, caracterizadas por eficiéncia luminosa limitada, vida util relativamente curta,
necessidade de reatores externos e auséncia de qualquer capacidade de controle remoto ou dimeri-
zagao. A partir da década de 2010, a maturagéo da tecnologia de diodos emissores de luz (LED) para
aplicagbes de iluminacéo viaria alterou substancialmente a equagdo econdmica do setor, por reunir,
simultaneamente: maior eficiéncia luminosa (lumens por watt), vida util sensivelmente superior (da
ordem de 50 mil a 100 mil horas, equivalente a aproximadamente 15 anos de operacéo), melhor indice
de reproducéo de cor, auséncia de mercurio (com beneficios ambientais associados ao descarte) e
compatibilidade nativa com sistemas de telegestao.

Essa transicdo tecnoldgica é o principal vetor econdmico que viabiliza a estruturacao de PPPs no se-
tor: a substituicdo do parque para LED tipicamente reduz o consumo de energia elétrica em patamar
superior a 50%, gerando economia que pode ser redirecionada ao pagamento da contraprestacao ao
parceiro privado, sem necessariamente onerar adicionalmente o Municipio ou o contribuinte da COSIP.
Paralelamente, a incorporacao de sistemas de telegestdo — que permitem monitoramento individuali-
zado de cada ponto luminoso, acionamento remoto, dimerizagao programada e geragao automatica de
alertas de falha— passou a viabilizar sistemas de mensuragéo de desempenho mais objetivos e menos
dependentes de inspecéo fisica amostral, tema tratado em profundidade no item 3.5 deste caderno.

1.3 Histoérico da contratagao via PPP no Brasil

A estruturacao de PPPs para o setor de iluminacéo publica é fenébmeno relativamente recente na ex-
periéncia brasileira, tendo se desenvolvido a partir do inicio da década de 2010, impulsionada pela
combinacao entre: (i) a maturacao da tecnologia LED como alternativa economicamente viavel as tec-
nologias tradicionais; (ii) o reconhecimento, pelo Supremo Tribunal Federal, da constitucionalidade da
aplicacao dos recursos da COSIP na expansao e no aprimoramento da rede de iluminacao publica; e
(iii) a disseminacao, entre os entes municipais, do modelo de concessao administrativa como alterna-
tiva a execugao direta ou a contratagao tradicional de obras e servigos, cujos orgamentos séo tipica-
mente insuficientes para absorver o investimento necessario a modernizagao integral do parque em
curto espaco de tempo.

Desde entéo, o setor consolidou-se como um dos segmentos de maior volume de iniciativas entre to-
das as modalidades de PPP municipais no Brasil, a frente de outros setores tradicionalmente asso-
ciados a esse tipo de contratagcdo, como mobilidade urbana, residuos sélidos, saneamento basico e
equipamentos de saude. Esse amadurecimento de mercado € relevante para este manual na medida
em que permite: (i) acesso a ampla base de precedentes regulatérios e jurisprudenciais, sistematiza-
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da no item 4; (ii) disponibilidade de players de mercado (fabricantes de luminarias, integradores de
telegestéao, financiadores e operadores) ja familiarizados com o desenho contratual tipico do setor; e
(iii) menor incerteza quanto a estruturagédo de premissas de engenharia, financeiras e regulatérias do
projeto, se comparado a setores menos maduros.

1.4 Objeto tipico e escopo do projeto

De modo geral, os contratos de PPP de iluminacdo publica contemplam as seguintes frentes de obri-
gacao do parceiro privado, que devem ser detalhadas nos estudos técnicos (Plano de Modernizagéo e
Plano de Operacao e Manutencéo) e refletidas nas clausulas contratuais:

1.4.1 Levantamento e cadastramento

Elaboracédo ou atualizacao do cadastro técnico georreferenciado da rede municipal de iluminagéao pu-
blica, com identificagdo de cada ponto luminoso (localizagao, tipo de via, poténcia, tecnologia, tipo de
poste, tipo de brago, altura de montagem e demais atributos relevantes para fins de gestdo e mensura-
cao de desempenho), etapa que serve de base tanto para o dimensionamento do investimento quanto
para a apuragao do indice de Qualidade dos Dados do sistema de mensuracado de desempenho.

1.4.2 Modernizacgao (retrofit)

Substituicdo das luminarias existentes (tipicamente a vapor de sddio ou mercurio) por lumindrias em
tecnologia LED, dimensionadas de modo a atender a classificagcdo de iluminagdo e aos respectivos
requisitos luminotécnicos estabelecidos pela NBR 5101, tratados no item 2.3, observando cronograma
de marcos contratuais que costuma ser dividido em etapas de 6 a 12 meses cada.

1.4.3 Implantacao de telegestao

Quando previsto no escopo, implantagcado de sistema de telegestdo que permita o monitoramento re-
moto individualizado de cada ponto (status de acionamento, consumo, ocorréncia de falhas) e, quan-
do tecnicamente viavel, o controle remoto de dimerizacdo — funcionalidade especialmente relevante
para adequacao dos niveis de iluminancia a diferentes perfis de trafego noturno, sem necessidade de
intervencao fisica na rede.

1.4.4 Expanséao da rede e atendimento a demanda reprimida

Instalacao de novos pontos de iluminagao publica em vias ainda nao atendidas ou insuficientemente
atendidas, usualmente disciplinada por meio de mecanismo de banco de créditos que permite ab-
sorver solicitagdes anuais de expansao dentro de limites quantitativos previamente pactuados, sem a
necessidade de reequilibrio contratual a cada nova solicitagédo (tema aprofundado no item 3.3.5).

1.4.5 Operacao e manutencao

Operacao, manutencao preventiva e corretiva de toda a infraestrutura modernizada ao longo de todo
o periodo contratual, incluindo atendimento a chamados da populagéo por meio de central de aten-
dimento dedicada, cumprimento de prazos maximos de solugao de defeitos e gestdo do estoque de
materiais de reposicao.

1.4.6 Gestao ambiental de residuos

Descontaminagéo e destinagéo final ambientalmente adequada dos residuos gerados pela substi-
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tuicdo de equipamentos (ldAmpadas de descarga, reatores e demais componentes), com exigéncia de
comprovacao por meio de certificados emitidos por empresas especializadas e credenciadas, nos ter-
mos da legislacao de residuos sélidos aplicavel (tema tratado no item 2.7).

1.5 Vantagens e desafios do modelo de PPP para o setor

Vantagens

e Antecipacao do investimento necessario a modernizacao integral do parque, sem necessidade
de desembolso direto do Tesouro municipal no curto prazo;

e Alinhamento de incentivos entre o parceiro privado e o interesse publico, por meio de remune-
ragcao vinculada a indicadores de desempenho objetivos e mensuraveis;

e Reducéao expressiva do consumo de energia elétrica, com potencial de geragado de economia li-
quida para o Municipio, ainda que compartilhada com o parceiro privado (mecanismo de bénus
de eficiéncia energética, item 3.7);

e Transferéncia de riscos tecnoldgicos, de obsolescéncia e de gestao operacional ao parceiro
privado, mediante alocacéo eficiente de riscos (item 3.6); e

e Padronizacéo e atualizacdo do cadastro técnico da rede, com beneficios de gestdo que extra-
polam o proprio contrato de PPP.

Desafios

e Dependéncia de fonte de custeio segregada e juridicamente robusta (a COSIP), cuja legislagao
municipal frequentemente carece de atualizagéo prévia a estruturagcédo do projeto (item 2.5);

¢ Necessidade de qualificagao técnica da equipe de acompanhamento contratual do Poder Con-
cedente, notadamente para lidar com sistemas de telegestao e indicadores de desempenho
tecnicamente sofisticados;

e Complexidade na definicdo de mecanismos de transicao segura na assuncao do parque, so-
bretudo quando ha disputas pendentes com a distribuidora local de energia elétrica quanto a
titularidade dos ativos; e

e Necessidade de compatibilizagao entre o prazo contratual e o ciclo de vida util dos equipamen-
tos, de modo a evitar obsolescéncia tecnolégica sem cobertura contratual.
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2. BASE LEGAL E REGULATORIA

A estruturagao de um projeto de iluminagao publica exige o mapeamento de um arcabougo normativo
setorial especifico, tratado em detalhe nos itens a seguir.

2.1 Legislacao federal aplicavel a modalidade contratual

A Lei Federaln®11.079/2004 (Lei de PPP), tratada na Parte Geral do Manual, constitui a base normativa
central dos projetos de iluminagao publica, por disciplinar a modalidade concessao administrativa —
via de regra adotada no setor, e por estabelecer diretrizes de observancia obrigatdria para os projetos.

2.2 Regulacao setorial: Resolucao Normativa ANEEL n°® 1.000/2021

A Resolucao Normativa ANEEL n° 1.000, de 7 de dezembro de 2021, que estabelece as regras de pres-
tacao do servigo publico de distribuicao de energia elétrica, dedica capitulo especifico a iluminagao
publica (arts. 450 a 477), disciplinando a relacéao juridica entre o Municipio (ou a entidade por ele de-
signada para gestao do servico), a distribuidora local de energia elétrica e, quando houver, o parceiro
privado contratado para operacéo da rede. O conhecimento desse capitulo é indispensavel para a es-
truturacdo de qualquer projeto do setor, tanto para fins de definicdo do escopo contratual quanto para
a identificagdo de riscos regulatorios.

2.2.1 Responsabilidades, conexao e transferéncia da gestao

A Resolugéao atribui ao Municipio, ou a entidade por ele designada, a responsabilidade pela gestao da
iluminagéao publica, incluindo sua expansao, operagdo e manutengao, admitida a contratagao dessas
atividades com terceiros. A distribuidora compete o fornecimento de energia elétrica e, quando for o
caso, a responsabilidade pelos ativos de iluminagao publica que ainda integrem sua base, até sua efe-
tiva transferéncia ao Municipio.

A transferéncia aos Municipios dos ativos de iluminacéao publica ainda registrados no Ativo Imobiliza-
do em Servigo das distribuidoras é disciplinada especificamente pela Resolugcao Normativa ANEEL n©®
959/2021

A regulamentacao também estabelece as condicbes para conexao das instalacdes de iluminacao pu-
blica a rede de distribuigao, incluindo procedimentos para solicitagdo de acesso, observancia dos pa-
drbes técnicos aplicaveis e prazos para atendimento pela distribuidora.

Na estruturacéo da PPP, devem ser identificadas a titularidade dos ativos, as condi¢gdes para interven-
¢ao narede, eventuais pendéncias técnicas ou financeiras e os procedimentos necessarios a transfe-
réncia da gestao. Esses aspectos podem afetar o cronograma de assuncao e modernizagéo do parque
e devem ser considerados na definicdo das responsabilidades e na alocagado dos riscos contratuais.

2.2.2 Cadastro, medicao e faturamento

A Resolucéao prevé a manutencéao de cadastro atualizado dos pontos de iluminacgéao publica, contendo
informacgoes sobre localizagdo, poténcia, tecnologia e demais caracteristicas relevantes. O cadastro
serve de referéncia para a gestdo do parque e para a apuracao do consumo de energia elétrica, além de
poder subsidiar os mecanismos de mensuracao de desempenho previstos no contrato de PPP.

O consumo de energia elétrica destinado a iluminagéao publica pode ser apurado mediante medicao da
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distribuidora, medigcao amostral, informagdes provenientes do sistema de gestao de iluminagéo publi-
ca do Poder Publico municipal ou, nas demais situagdes, por estimativa, conforme os critérios estabe-
lecidos pela regulamentagao da ANEEL. A metodologia aplicavel deve ser considerada nos estudos de
viabilidade e na definicdo dos mecanismos relacionados ao risco de variacdo da despesa com energia
elétrica.

2.2.3 Arrecadacao da COSIP

A Resolucao estabelece que a contribuicao para o custeio, a expansao e a melhoria do servico de ilumi-
nacao publica e de sistemas de monitoramento para segurancga e preservagao de logradouros publicos,
quando instituida pela legislacdo municipal, deve ser cobrada pela distribuidora nas faturas de energia
elétrica, nas condicdes estabelecidas pela legislacao e pelos demais atos normativos do Municipio. A
arrecadacao deve ser realizada de forma nédo onerosa ao Poder Publico municipal.

Os valores arrecadados devem ser repassados até o décimo dia util do més subsequente ao da arre-
cadacéo, salvo disposicéo diversa na legislacdo ou nos atos normativos municipais. A compensagao
desses valores com créditos devidos pelo Municipio a distribuidora depende de autorizagao expressa
na legislacdo municipal. Essas condi¢gdes devem ser consideradas na estruturagcdo dos mecanismos
de pagamento e de segurancga financeira da PPP.

2.3 ABNT NBR 5101— parametros técnicos de referéncia

A ABNT NBR 5101:2024 estabelece os requisitos minimos para a iluminacgéo viaria, constituindo refe-
réncia técnica para a classificacao dos espacos a serem iluminados, a elaboracao dos projetos lumi-
notécnicos e a posterior verificagdo de sua conformidade.

A edicao de 2024 estrutura a classificagao luminotécnica em trés grupos principais: classe M, des-
tinada as vias de trafego motorizado em circulagéo livre; classe C, aplicavel as areas de conflito e a
situagOes de interagdo entre diferentes fluxos e usuarios da via; e classe P, destinada principalmente
as areas de circulagéo de pedestres e outros usuarios ndo motorizados.

A determinacéo da classe aplicavel ndo decorre apenas da classificagdo funcional da via, devendo
considerar diferentes caracteristicas do local, como velocidade, volume e composicao do trafego,
presenca de veiculos estacionados, condi¢cdes de sinalizacao, luminancia do ambiente e, conforme o
caso, necessidades adicionais relacionadas ao reconhecimento facial.

Classes Aplicagao predominante Principais parametros
) . ~ : Luminancia média, uniformi-
Vias de circulagéo predominan- I
: . dades global e longitudinal,
M1 a M6 temente motorizada, em condi- . . - ;
~ . . incremento de limiar e ilumi-
¢oes de circulagao livre ~ . .
nagao das areas adjacentes
Intersecgdes e outras areas de A L . .
. L. lluminancia média, uniformi-
C0acC5h conflito entre fluxos ou usuarios . -
. dade e incremento de limiar
davia
Calgadas, passeios, ciclovias, Iluminancia horizontal média e
P1aP6 pragas, parques e outros espa- minima e, quando necessario,

¢os destinados predominante-
mente a pedestres

iluminancia vertical para reco-
nhecimento facial
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A classificagdo adotada nos estudos de engenharia deve, portanto, decorrer das caracteristicas efeti-
vamente observadas em cada trecho ou area, e ndo apenas da classificagao funcional davia. O contra-
to e seus anexos técnicos devem estabelecer os pardmetros de conformidade aplicaveis e a metodo-
logia para sua verificagao, incluindo as condi¢cdes de medi¢cao, a malha de pontos e os equipamentos
de afericdo utilizados.

2.4 ABNT NBR 5426 — amostragem para inspecao

Como os contratos de PPP de iluminacgéo publica usualmente envolvem dezenas de milhares de pon-
tos luminosos, a verificagdo de desempenho a 100% da rede é inviavel do ponto de vista operacio-
nal e econémico. Por essa razao, recomenda-se que o sistema de mensuracao de desempenho adote
metodologia de amostragem estatisticamente representativa, com base na ABNT NBR 5426 (Planos
de amostragem e procedimentos na inspecao por atributos), a qual estabelece niveis de inspecao e
critérios de aceitacao/rejeicao de lotes a partir do tamanho da populacéo total e do nivel de qualidade
aceitavel definido para o projeto.

2.5 Legislacao municipal especifica: a COSIP

A Contribuicéo para o Custeio do Servigo de Illuminagéao Publica (COSIP), prevista no art. 149-A da
Constituicdo Federal, introduzido pela Emenda Constitucional n® 39/2002 e alterado pela Emenda
Constitucional n® 132/2023, constitui a principal fonte de custeio das despesas associadas aos pro-
jetos de PPP de iluminacéo publica. A partir da Emenda Constitucional n® 132/2023, sua finalidade
passou a abranger expressamente, além do custeio, a expansao e a melhoria do servigo de iluminagéo
publica e de sistemas de monitoramento para seguranca e preservagao de logradouros publicos.

A Lei Complementar n® 227/2026, ao inserir o art. 82-A no Cdédigo Tributario Nacional, detalhou o al-
cance dessas finalidades, incluindo, entre as despesas relacionadas ao servigco de iluminacao publica,
a aquisicao, implementacéao, instalacao, expansao, manutencao, operacao, gestao e desenvolvimento
de projetos, equipamentos, tecnologias, servicos e ativos destinados a rede de iluminagéo publica,
temporaria ou permanente. A instituicdo e a disciplina da COSIP permanecem de competéncia dos
Municipios e do Distrito Federal, mediante lei especifica.

A analise da legislagcdo municipal que institui a COSIP é etapa indispensavel do diagnodstico juridico-
-institucional do projeto e deve mapear, com profundidade, os seguintes elementos:

e Base de calculo e critério de apuragcdo — usualmente vinculado ao consumo de energia elétrica
do contribuinte (faixas progressivas por classe de consumo), podendo também adotar critérios
alternativos, como valor fixo por categoria de imével;

¢ Aliquotas e faixas de consumo aplicaveis a cada categoria de contribuinte (residencial, comer-
cial, industrial, rural, poder publico);

e Perfil de usuadrios sujeitos a cobranca e eventuais isencoes legais (por exemplo, unidades con-
sumidoras de baixa renda, entidades filantrépicas), que reduzem a base arrecadatodria efetiva e
devem ser consideradas na projecao de receita;

e Forma de cobrancga, usualmente realizada na fatura de energia elétrica emitida pela distribui-
dora local;

« indice e periodicidade de reajuste da contribuicdo — recomenda-se que a legislagdo
municipal preveja reajuste anual por indice objetivo, preferencialmente o mesmo indice de
reajuste aplicavel a contraprestacao publica da PPP, de modo a preservar a equivaléncia
entre receita e despesa ao longo do tempo; e
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e Existéncia (ou auséncia) de autorizagao legal para vinculagédo dos recebiveis da COSIP em ga-
rantia ao parceiro privado contra o risco de ndo pagamento da contraprestacao, tipicamente
operacionalizada por meio de conta vinculada de titularidade do Poder Concedente.

Caso a legislacao municipal vigente nao contemple adequadamente esses elementos — o que é fre-
quente em Municipios cuja lei da COSIP nao foi atualizada ha longo periodo —, sera necessario promo-
ver sua revisao previamente a estruturagao do projeto, sob pena de comprometer a seguranca da PPP
perante o mercado financeiro e os potenciais licitantes.

2.6 Papel da autorizacao legislativa e outros atos normativos locais

Diferentemente de outros setores em que a autorizacao legislativa especifica constitui condi¢ao indis-
pensavel a estruturagcao da PPP, é tecnicamente admissivel a celebracao de contratos de concessao
administrativa de iluminacao publica sem autorizacao legislativa especifica prévia ou sem a instituicao
de um Programa Municipal de PPPs estruturado, ressalvadas eventuais disposi¢cdes em sentido contra-
rio constantes da lei orgdnica municipal. Isso porque a Lei Federal n® 11.079/2004 nao condiciona, de
forma expressa e genérica, a celebracao de PPPs a edicao de lei autorizativa especifica para cada pro-
jeto, bastando a observancia dos requisitos gerais do art. 10 da referida lei (estudo técnico, declaracao
de adequagao orgamentario-fiscal, consulta/audiéncia publica e demais formalidades licitatorias).

Nao obstante, recomenda-se avaliar, caso a caso, o quanto a auséncia de autorizagéo legislativa es-
pecifica pode impactar a seguranca juridica do projeto perante o mercado, os potenciais licitantes, os
financiadores e os 6rgaos de controle — em especial diante de eventual controvérsia doutrinaria ou
jurisprudencial local sobre o tema. Na duvida, é preferivel obter, ao menos, a autorizagéo legislativa, de
modo a mitigar o risco de questionamento futuro da validade do contrato.

Devem ainda ser mapeados, na esfera municipal, os seguintes atos normativos e estruturas de gover-
nanca, cuja identificacao precoce evita atrasos no cronograma de estruturacao:

e Orgdosde planejamentoorgamentario efazendarioresponsaveis peladeclaragcdode adequacgéao
orgamentario-fiscal (art. 10, inciso Ill, Lei n® 11.079/04) e pela verificagdo de compatibilidade
com a Lei de Diretrizes Orgamentarias e a Lei Orgamentaria Anual;

e Estruturas de governanca municipal competentes para aprovagao dos estudos técnicos, con-
ducao da consulta/audiéncia publica e abertura da licitacao (comités gestores de PPP, quando
existentes, ou estrutura equivalente);

e Procuradoria Juridica municipal, responsavel pela analise de legalidade dos instrumentos con-
vocatorios e contratuais;

« Orgdos socioambientais eventualmente envolvidos, notadamente quanto & poda de &arvores
para compatibilizagdo com a arborizagao urbana (matéria tratada na NBR 5101, item 6.11) e
guanto a areas tombadas ou de interesse historico-cultural que possam impor restrigcdes a ins-
talacdo de novos equipamentos;

2.7. Legislacao ambiental aplicavel
A modernizacao do parque de iluminacao publica envolve a retirada de grande volume de equipamen-
tos que contém substancias poluentes — notadamente lAmpadas de vapor de sddio e vapor de mercu-

rio, cujo descarte inadequado configura risco ambiental e sanitario relevante. Esse aspecto do projeto
esta sujeito, principalmente, ao seguinte arcabouco:

e Lei Federaln®12.305/2010 (Politica Nacional de Residuos Sélidos), que estabelece a responsa-
bilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos e a obrigatoriedade de logistica reversa
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para produtos que contenham metais pesados, categoria em que se enquadram as lAmpadas
de descarga retiradas na modernizacao;

e Decreto Federal n°® 10.936/2022, que regulamenta a Politica Nacional de Residuos Sdélidos e
disciplina os instrumentos para implementacgao dos sistemas de logistica reversa;

e Resolugbes CONAMA n© 1/1986 e n® 237/1997, aplicaveis nas hipdteses em que a instalagcao
de infraestrutura associada ao projeto (por exemplo, novos postes ou centros de controle) de-
mande licenciamento ambiental especifico; e

e Instrucdo Normativa Ibama n® 13/2021, quanto a inscrigdo no Cadastro Técnico Federal de Ati-
vidades Potencialmente Poluidoras e Utilizadoras de Recursos Ambientais, quando aplicavel
as atividades desenvolvidas no &mbito do projeto

Recomenda-se que o contrato de PPP exija do parceiro privado a apresentacao periddica de certifica-
dos de descontaminacao e destinacao final dos residuos gerados, emitidos por empresas especializa-
das e devidamente licenciadas, como condicao de conformidade a ser verificada no &mbito do Critério
de Conformidade do sistema de mensuracao de desempenho.
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3. ESPECIFICIDADES DE MODELAGEM

3.1 Concessao comum ou PPP?

Os projetos de iluminagédo publica séo, via de regra, estruturados como concesséao administrativa —
uma das duas modalidades de parceria publico-privada disciplinadas pela Lei Federal n® 11.079/2004
—, € ndo como concessao comum (Lei Federal n® 8.987/95) ou como concesséo patrocinada (a outra
modalidade de PPP). Essa escolha decorre diretamente da natureza econdmica do servigo prestado, e
nao de mera preferéncia discricionaria do gestor publico.

3.1.1 Por que a concessao administrativa, e ndo a patrocinada?

A Lei de PPP distingue a concessao patrocinada — modalidade de concessao de servigos publicos ou
de obras publicas em que, além da tarifa cobrada dos usuarios, ha contraprestagcao pecuniaria adicio-
nal do parceiro publico (art. 2°, 81°) — da concessao administrativa, definida como contrato de presta-
cao de servigcos de que a Administragao Publica seja usuaria direta ou indireta, ainda que envolva exe-
cucao de obra ou fornecimento e instalagao de bens, e cuja remuneragcao do parceiro privado decorre
integralmente de contraprestacao publica (art. 2°, §2°).

Como nao ha cobranca de tarifa de usuario na iluminagéo publica, a concessao patrocinada — que
pressupode a coexisténcia de tarifa e contraprestacdo — néo se aplica ao setor. Resta, portanto, a con-
cessao administrativa como modalidade juridicamente adequada, na qual a Administragao Publica (o
Municipio) figura como usuaria indireta do servigo, prestado a coletividade, e remunera a concessiona-
ria por meio de contraprestacao pecunidria mensal.

Ponto de atencao

A escolha pela concessao administrativa nao € uma opgéo de conveniéncia do gestor, mas decorréncia
da propria natureza do servico de iluminacgao publica, que nao comporta tarifagéo direta ao usuario. A
fonte de custeio da contraprestacao (tipicamente a COSIP) deve ser tratada como receita orcamentaria
do Municipio, e ndo como receita direta da concessionaria — distingao que impacta a forma de apura-
cao da adequacao orcamentario-fiscal exigida pelo art. 10 da Lei de PPP.

3.1.2 Alternativas de contratacao e por que a PPP costuma prevalecer

Além da concessao administrativa, o Poder Publico dispbe, ao menos em tese, de outras alternativas
de contratacdo para a modernizacgao e gestdo do parque de iluminacéao publica, cujas vantagens e limi-
tacbes comparativas devem ser expostas nos estudos de viabilidade:

e Execucédo direta com recursos orgcamentarios proprios: pressupoe disponibilidade de caixa ou
de capacidade de endividamento suficiente para arcar integralmente com o investimento de
modernizagado em curto prazo, o que é incomum na maioria dos Municipios brasileiros, dado o
volume de investimento tipicamente necessario;

e Contratacao tradicional de obras e servicos (Lei n® 14.133/21): permite a modernizacao do par-
que mediante contrato de empreitada, mas ndo transfere ao contratado o risco de desempenho
ao longo do tempo, nem viabiliza o financiamento do investimento pelo préprio fluxo de econo-
mia gerado, uma vez que a Lei Geral de Licitagbes ndo comporta pagamento diferido vinculado
a resultado de longo prazo nos mesmos moldes da PPP; e

e Contratos de performance energética (ESCO — Energy Service Company): modelo em que a
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remuneracgao do contratado deriva contratualmente da economia de energia gerada, mas que,
no cendrio brasileiro, tem sido menos utilizado para iluminagéo publica municipal em larga es-
cala, sobretudo pela dificuldade de comprovagao de baseline de consumo em parques desa-
tualizados e pela menor maturidade regulatéria, se comparado a experiéncia ja consolidada de
PPPs no setor.

A PPP, na modalidade concessédo administrativa, combina as vantagens de transferéncia de risco de
desempenho, financiamento privado do investimento inicial e remuneracgao vinculada a resultados de
longo prazo, o que explica sua prevaléncia como modelo de referéncia para o setor no cenario brasileiro
atual. Ademais, importante mencionar que o 6rgao deve justificar a escolha pela PPP, tendo em vista o
Art. 10, inciso |, alinea a da Lei 11.079/2004.

3.2 Receitas do projeto

Diferentemente de setores com receita tarifaria direta (como estacionamento rotativo ou transporte
publico), a receita do projeto de iluminagéo publica ndo é auferida diretamente pela concessionaria
junto ao usuario, mas advém da contraprestagao publica paga pelo Poder Concedente, cuja fonte de
custeio é, na largamente predominante maioria dos casos, a COSIP arrecadada pelo Municipio.

3.2.1 A COSIP como fonte de custeio: logica de viabilidade

A analise de viabilidade preliminar do projeto deve comparar a projegao de arrecadacgéao futura da CO-
SIP com as despesas futuras estimadas para o cenario de PPP — compostas, essencialmente, pela
contraprestacdo mensal devida a concessionaria e pela conta de energia elétrica, cuja titularidade per-
manece, via de regra, com o Poder Concedente. Recomenda-se a seguinte abordagem de decisédo, em
ordem crescente de complexidade de intervencgao:

e Se a diferenga entre a COSIP projetada e as despesas futuras estimadas for positiva (com mar-
gem de seguranca), o projeto possui viabilidade financeira nos moldes atuais da legislagdo mu-
nicipal, sem necessidade de intervencgéao legislativa adicional;

e Se a diferenca for negativa, porém dentro de uma margem reduzida (por exemplo, inferior a
10% do valor estimado da contraprestagao), recomenda-se avaliar opgdes de ajuste de escopo
tecnicamente menos onerosas antes de se cogitar alteragao tributaria— por exemplo, redugéo
da abrangéncia do sistema de telegestao a apenas parte da rede (vias de maior classificacao),
faseamento mais extenso do cronograma de modernizagao, ou revisao das solucdes lumino-
técnicas adotadas nos trechos de menor exigéncia, observados, em qualquer hipétese, os re-
quisitos minimos da classe de iluminacao aplicavel segundo a NBR5101; e

e Se a diferenca for negativa e relevante, sera necessaria a utilizacéo de outras fontes de recurso
ou combinar os ajustes de escopo com a revisdo do modelo de arrecadacéo da COSIP (reajuste
de aliquotas, atualizacao de faixas de consumo ou ampliacéo da base de contribuintes sujeitos
a contribuicdo), o que demandara processo legislativo municipal especifico, com os impactos
de prazo e de repercussao politica que lhe sdo inerentes.

3.2.2 Estimativa da despesa com energia elétrica

Para a estimativa da despesa anual com energia elétrica no cenario de PPP, recomenda-se partir da
carga instalada atual do parque de iluminacgao publica (poténcia total, em quilowatts, de todas as lumi-
narias em operagéo), aplicando-se um percentual de eficientizagéo (reducdo de consumo) esperado
com a modernizagéao tecnoldgica para LED. Esse percentual deve ser calculado a partir do estudo de
engenharia especifico do Municipio, que compara a poténcia das luminarias atualmente instaladas,
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por classe de via, com a poténcia das luminarias LED especificadas para substituicdo em cada classe
correspondente.

Como parametro de referéncia agregado de mercado, projetos de modernizagao tém alcancado redu-
¢bes de consumo de energia da ordem de 50% a 55% em relagao a situacao anterior, podendo esse
percentual variar sensivelmente conforme: o grau de modernizacao prévia do parque (Municipios que
ja contam com parcela relevante de LED instalado tendem a apresentar percentuais de eficientizacao
menores); o mix de classificagao viaria local (parques com maior proporcao de vias de alta exigéncia
luminotécnica tendem a apresentar ganhos absolutos maiores); e a tecnologia de referéncia anterior
(parques predominantemente a vapor de mercurio tendem a apresentar ganhos de eficientizagao su-
periores aos parques ja predominantemente a vapor de sédio, tecnologia comparativamente mais efi-
ciente que o mercurio).

Como parédmetro conservador para uma primeira aproximacéao de viabilidade, na auséncia de estudo
de engenharia detalhado, pode-se adotar uma reducao de referéncia de aproximadamente 50% no con-
sumo de energia elétrica atual, a ser refinada assim que disponivel o estudo especifico do Municipio.

3.2.3 Modelo de arrecadacao da COSIP: parametros de calibracao

Quando se conclui pela necessidade de reajuste da COSIP para viabilizar financeiramente o projeto,
recomenda-se arealizacao de analise de sensibilidade da contribuicao por classe de consumidor (resi-
dencial, comercial, industrial, rural e poder publico) e por faixa de consumo (quilowatts-hora), de modo
a calibrar o valor necessario sem comprometer a razoabilidade e a capacidade contributiva dos usua-
rios, notadamente das faixas de menor consumo, tipicamente associadas a familias de menor renda.

Nessa calibragao, recomenda-se observar, cumulativamente: (i) o principio da capacidade contributiva,
ainda que a COSIP seja formalmente uma contribuicdo e ndo um imposto, de modo a evitar cobranga
desproporcional as faixas de menor consumo; (ii) a manutencgao de isengoes legalmente ja concedidas
a segmentos vulneraveis, salvo justificativa técnica robusta em sentido contrario; (iii) a comparagéo
com o patamar de contribuicdo praticado por Municipios de perfil populacional e socioeconémico se-
melhante, como parametro de razoabilidade, sem que tal comparacgao implique reproducéo mecéanica
de valores de outros entes, dadas as particularidades de cada base de contribuintes; e (iv) o impacto
orcamentario-fiscal da alteragéo tributaria, a ser certificado pelo 6rgao fazendario municipal.

Recomenda-se, ainda, que a legislacdo da COSIP preveja formula de reajuste anual vinculada a in-
dice de precos objetivo (por exemplo, IPCA), e, sempre que possivel, ao mesmo indice adotado para
o reajuste da contraprestacao publica da PPP, de modo a preservar, ao longo de todo o periodo con-
tratual, a equivaléncia entre a capacidade de custeio do Municipio e a despesa assumida perante a
concessionaria.

3.3 CAPEX

O investimento (CAPEX) de um projeto de PPP de iluminagao publica concentra-se, primordialmente,
na substituicdo das lumindrias existentes por tecnologia LED e, quando aplicavel, na implantacéo do
sistema de telegestao, além de itens acessorios de infraestrutura operacional. A correta estimativa do
CAPEX é etapa critica dos estudos de engenharia, por impactar diretamente tanto a parcela de contra-
prestacao vinculada a investimento quanto a analise de seguranca do projeto perante financiadores.

3.3.1 Componentes do investimento

Os principais componentes de CAPEX de um projeto de modernizacao de iluminagao publica incluem:
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e Luminarias LED — item de maior peso relativo no investimento total, cujo custo unitario varia
conforme a poténcia especificada (dimensionada por classe de via, conforme NBR 5101), o
indice de protegcao contra poeira e umidade (IP), a temperatura de cor e o indice de reproducéo
de cor exigidos;

e Materiais elétricos associados — bragos de fixagao, conectores, relés fotoelétricos ou moédu-
los de telegestdo embarcados, cabos e demais componentes complementares a instalagao de
cada ponto;

e Equipamentos e infraestrutura do sistema de telegestao, quando previsto no escopo — incluin-
do mdédulos de comunicacgéao instalados em cada luminaria (nodes), concentradores de dados
(gateways), servidores e licenciamento do software de gestdo centralizada;

e Elaboracao ou atualizagao do cadastro técnico georreferenciado do parque de iluminagéao pu-
blica, etapainicialindispensavel tanto para o dimensionamento preciso do investimento quan-
to para a posterior apuracao de indicadores contratuais;

¢ Sistemas de gestdo de chamados e centrais de atendimento ao usuario, incluindo infraestrutu-
ra de telefonia, canais digitais e sistemas de registro e acompanhamento de ordens de servic¢o;
e

e Veiculos, equipamentos de manutencao (caminhdes com cesto aéreo, ferramental) e infraes-
trutura operacionalinicial, como galpdes de armazenagem e estoque de materiais de reposigcao.

3.3.2 Tecnologia LED: parametros técnicos relevantes

A especificagao técnica das luminarias LED a serem instaladas deve observar, cumulativamente, os
seguintes pardmetros, cuja adequacgéo impacta diretamente a qualidade luminotécnica exigida pela
NBR 5101 e a durabilidade do investimento ao longo do prazo contratual:

e Fluxo luminoso (lumens) e eficiéncia luminosa (lumens por watt), que determinam a poténcia
elétrica necessaria para atender aos niveis minimos de iluminancia exigidos por classe de via;

e Temperatura de cor correlata (Tcp), cuja definicdo deve considerar as caracteristicas da via e
do ambiente em que sera instalada a luminaria. A NBR 5101:2024 passou a adotar parame-
tros mais restritivos de temperatura de cor, associados, entre outros aspectos, a reducao da
poluicdo luminosa e de impactos sobre a fauna, a flora e o ciclo circadiano, com tratamento
especifico paravias locais, demais vias, areas ambientalmente sensiveis e faixas de pedestres;

« indice de reprodugéo de cor (IRC), relevante para a percepgdo de cores e reconhecimento
facial em vias e areas de circulacado de pedestres;

e Grau de protecao (IP) doinvélucro contra poeira e agua, usualmente exigido no patamar IP66 ou
superior para aplicacbes externas continuamente expostas as intempéries; e

¢ Vida util declarada pelo fabricante (em horas, sob condi¢cbes padronizadas de ensaio), para-
metro central tanto para a definicdo do prazo contratual de referéncia quanto para a andlise de
depreciacao dos bens reversiveis ao final do contrato.

Recomenda-se que o edital exija comprovagao de conformidade das luminarias especificadas com a
regulamentacdo de avaliagdo da conformidade do Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tec-
nologia (Inmetro), aplicavel a luminarias e modulos LED para iluminagéao publica, de modo a assegurar
um patamar minimo de qualidade e seguranga dos equipamentos a serem instalados.

A especificacao do projeto deve observar, ainda, a distingédo entre os requisitos luminotécnicos estabe-
lecidos pela NBR 5101 e os requisitos compulsdrios de avaliagdo da conformidade dos equipamentos
estabelecidos pelo Inmetro, que ndo sado necessariamente atualizados simultaneamente.
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3.3.3 Sistema de telegestao: funcionalidades e beneficios

Quando incluido no escopo do projeto, o sistema de telegestdo consiste em plataforma de monitora-
mento e controle remoto individualizado de cada ponto de iluminacgéo, tipicamente operacionalizado
por meio de moédulos de comunicagéo instalados em cada lumindria (comunicagéo via radio-frequén-
cia de curto alcance entre pontos vizinhos, com concentragao de dados em gateways distribuidos pela
rede, e transmissao até um servidor central via redes de telefonia movel ou outra tecnologia de longo
alcance).

As principais funcionalidades tipicamente exigidas de um sistema de telegestao incluem:

e Monitoramento em tempo real do status de acionamento de cada ponto (aceso/apagado) e de-
teccao automatica de falhas, com geracao de alertas para a central de operacao, o que permite
substituir— ao menos em parte — a inspecao fisica amostral por verificagdo remota continua;

e Controle remoto de dimerizagao, permitindo, quando tecnicamente aplicavel, a redugéo pro-
gramada do fluxo luminoso em periodos de menor movimentacao. A utilizacdo desse recurso
deve observar os critérios de iluminacao adaptativa previstos na NBR 5101:2024, especialmen-
te quanto as classes passiveis de dimerizagao, aos limites de reducao e as condi¢des de segu-
ranca e de trafego consideradas para sua aplicacéo;

¢ Registro histdrico de consumo individualizado por ponto, com maior precisdo do que a estima-
tiva por poténcia nominal e tempo médio de acionamento; e

e Geracao de relatdrios gerenciais que subsidiam tanto a fiscalizacao contratual pelo Poder Con-
cedente quanto a apuracao de indicadores do sistema de mensuracado de desempenho (item
3.5), notadamente o Indice de Disponibilidade da Telegestao.

A decisao sobre a abrangéncia do sistema de telegestao (totalidade da rede ou apenas parcela dela,
por exemplo, vias de maior classificagcdo) deve ponderar o custo adicional de investimento frente ao
ganho de precisao na fiscalizagcdo e ao potencial de economia adicional de energia via dimerizagao,
sendo essa uma das principais variaveis de ajuste de escopo para calibrar a viabilidade financeira do
projeto.

3.3.4 Cronograma de modernizacao

Recomenda-se que o cronograma de modernizacao integral do parque seja dividido em marcos con-
tratuais sucessivos — usualmente entre dois e quatro marcos —, com prazo de implantacdo de cada
etapa variando entre seis e doze meses, de forma proporcional ao nimero de pontos a modernizar em
cada marco. A divisdo em marcos cumpre duas fungoes relevantes: (i) permite escalonar o pagamento
da parcela de investimento da contraprestagéo, reduzindo a necessidade de desembolso integral do
parceiro privado antes do inicio de qualquer remuneracgao; e (ii) reduz o risco de concentragéo de inves-
timento em curto periodo, mitigando riscos de fornecimento de equipamentos e de disponibilidade de
ma&o de obra especializada para a execugéao fisica da modernizagéao.

E recomendavel, ainda, que o contrato preveja consequéncias objetivas para o atraso no cumprimento
de cada marco por causa imputavel a concessionaria — tipicamente a postergacao do inicio do paga-
mento da respectiva parcela de investimento, sem prejuizo de eventuais penalidades contratuais —,
bem como mecanismo de revisdo do cronograma nas hipéteses em que o atraso decorra de fato impu-
tavel ao Poder Concedente ou de evento caracterizado como forga maior ou caso fortuito.

3.3.5 Expansao e demanda reprimida: o banco de créditos

E recomendavel a previsdo contratual de um mecanismo de banco de créditos para viabilizar a
expansao anual da rede e o atendimento a demanda reprimida por novos pontos de iluminacao
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(areas ainda nao atendidas ou insuficientemente atendidas), sem necessidade de reequilibrio
econdmico-financeiro a cada nova solicitacdo, desde que as solicitagbes se mantenham dentro de
limites quantitativos anuais previamente pactuados em contrato (por exemplo, um percentual do
total de pontos existentes).

O mecanismo de banco de créditos funciona, em sintese, como uma reserva de capacidade de investi-
mento e de capacidade orgamentaria ja precificada no momento da licitagéo, evitando a necessidade
de renegociagao contratual constante para cada pequena expansao. Solicitagdes que superem os limi-
tes anuais do banco de créditos, ou que nao sejam previamente aprovadas pela concessionaria dentro
de prazo razoavel, tendem a ensejar processo de revisdo extraordinaria do contrato, conforme tratado
na matriz de riscos.

3.4 OPEX

O OPEX de uma PPP de iluminacéao publica contempla, essencialmente, os custos de operagao e ma-
nutencao do parque modernizado ao longo de todo o periodo contratual, cuja adequada estimativa é
indispensavel tanto para a modelagem financeira do projeto quanto para a definicado de padrdes mini-
mos de servico exigiveis contratualmente.

3.4.1 Componentes do OPEX

e Manutencéo preventiva e corretiva da rede de iluminagdo — substituicdo de componentes de-
gradados ou defeituosos, limpeza periddica de luminarias e atendimento a chamados de ma-
nutengcdo, com prazos-limite de solugado usualmente diferenciados por classe de via (vias de
maior classificagcao exigindo prazos de atendimento mais curtos);

e Operagao e manutengao do sistema de telegestéo, quando aplicavel, incluindo a manutencgao
da infraestrutura de comunicacgao (gateways, servidores) e do software de gestao;

e Central de atendimento ao usuario (call center, canais digitais e ouvidoria) — usualmente com
exigéncia contratual de disponibilidade ininterrupta (24 horas por dia, sete dias por semana) e
de tempo méaximo de espera para atendimento humano (referéncia de mercado: 60 segundos);

e Mao de obra técnica e administrativa de operacéo, incluindo equipes de campo para manuten-
cao fisica e equipes de retaguarda para gestdo de chamados, cadastro e relatorios;

e Descarte e destinacao final ambientalmente adequada dos residuos poluentes retirados du-
rante a modernizagao e ao longo da operagao (lampadas de descarga, reatores e demais com-
ponentes), com exigéncia de certificagdo por empresa credenciada, nos termos da legislagao
ambiental aplicavel; e

e Despesas administrativas gerais da concessionaria, incluindo custos de estrutura corporativa,
seguros operacionais e demais despesasindiretas necessarias a execugao do objeto contratual.

3.4.2 Titularidade da conta de energia elétrica

Importa destacar que a conta de energia elétrica da iluminagao publica, embora diretamente impac-
tada pelas medidas de eficientizagdo implementadas pela concessionaria (redugéo de poténcia insta-
lada e, quando aplicavel, dimerizagao), é usualmente mantida sob titularidade e responsabilidade de
pagamento do Poder Concedente junto a distribuidora local — e ndo da concessionaria —, refletindo
a estrutura regulatdria estabelecida pela Resolucdo Normativa ANEEL n° 1.000/2021. Essa alocacgéo
constitui, portanto, risco tipicamente atribuido ao Municipio na matriz de riscos do projeto, ainda que
0 mecanismo de bonus de eficiéncia energética permita compartilhar com a concessionaria parte do
beneficio financeiro gerado pela reducao do consumo.
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3.4.3 Metodologia de calculo do consumo de energia elétrica

Para fins de estimativa da despesa com energia elétrica, o consumo diario de cada ponto de iluminacao
é calculado pela multiplicacado da poténcia nominal da luminaria pelo tempo médio de acionamento
noturno diario, pardmetro definido pela ANEEL em Resolugdo Homologatoria especifica (referéncia ti-
pica: aproximadamente onze horas e meia por dia, podendo variar ao longo do ano e conforme a latitu-
de do Municipio). O produto assim obtido é entdo multiplicado pela tarifa de energia elétrica aplicavel
a classe tarifaria de iluminagéo publica, vigente junto a distribuidora local, para se chegar a despesa
mensal ou anual estimada.

A comparacgao entre a carga instalada antes e depois da modernizagdo — considerando tanto a redu-
cao de poténcia nominal decorrente da substituicdo tecnolégica quanto, quando aplicavel, a reducao
adicional de consumo proporcionada pela dimerizagao programada via telegestdo — € o principal in-
sumo tanto para a analise de viabilidade financeira preliminar quanto para a apuracao do Critério de
Eficientizacdo do sistema de mensuracao de desempenho e do bénus de eficiéncia energética.

3.5 Padroes de servico e indicadores de desempenho especificos

A remuneracgéo vinculada ao desempenho é premissa central do modelo de PPP: diferentemente da
contratacdo tradicional de obras e servigos, que remunera o meio empregado (execugao do objeto con-
forme especificacdo), a PPP remunera o resultado (qualidade final do servigo efetivamente entregue
a populacao). Por essa razao, todo contrato de PPP de iluminacéao publica deve prever um Sistema de
Mensuracdo de Desempenho (SMD) estruturado, com critérios objetivos, quantitativos e auditaveis,
apurados periodicamente — recomenda-se periodicidade trimestral — por um Verificador Indepen-
dente (VI).

Recomenda-se que o SMD seja composto por critérios principais, combinados segundo férmula de
ponderacao que resulte em um indice de Desempenho Final, utilizado no célculo do Fator de Desem-
penho da contraprestagdo, como o exemplo abaixo:
indice de Desempenho Final = CD x (XX% CQ + YY% CO + ZZ% CC + QQ% CE)
Sendo que XX% + YY% + ZZ% + QQ% = 100% ;

A estrutura da férmula reflete uma légica deliberada: o Critério de Disponibilidade (CD) atua como fator
multiplicador de todo o indice — e ndo como parcela somada aos demais —, de modo que a indisponi-
bilidade de pontos de iluminagéo (luminarias apagadas) reduz proporcionalmente todo o desempenho
apurado, independentemente da qualidade dos demais critérios, ja que a disponibilidade constitui o
requisito mais elementar e insubstituivel do servico de iluminagao publica.

3.5.1 Critério de Disponibilidade (CD)

Avalia o percentual de pontos de iluminagcéao publica efetivamente acesos durante o periodo noturno,
em relacdo ao total de pontos aferidos em determinada amostra. A afericdo pode ocorrer: (i) por ins-
pecao fisica em campo, mediante equipe do Verificador Independente que percorre amostra repre-
sentativa da rede em horario noturno; ou (ii) por consulta remota ao sistema de telegestdo, quando
disponivel, o que permite verificagdo de maior abrangéncia e menor custo operacional de fiscalizagao.

A amostragem para inspecgéao fisica, quando adotada, recomenda-se seguir a metodologia da ABNT
NBR 5426, com nivel de inspecéao geral recomendado (nivel Il) e plano de amostragem simples normal,
de modo a assegurar representatividade estatistica do resultado obtido em relagéo a totalidade do par-
que, sem necessidade de inspeg¢ao exaustiva de cada ponto.
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3.5.2 Critério de Qualidade (CQ)

Avalia o atendimento aos requisitos luminotécnicos definidos na ABNT NBR 5101 para a classe de ilu-
minacao aplicavel a cada trecho ou area, contemplando, conforme o enquadramento, pardmetros de
luminancia ou iluminancia, uniformidade, controle de ofuscamento, iluminagéo das areas adjacentes
e demais requisitos previstos na norma, bem como a adequacgéao e a atualizagdo do cadastro técnico
de ativos da rede:

indice de Adequagao Luminotécnica — formado pela verificagdo dos pardmetros aplicéaveis a classe
de iluminagéao definida para cada trecho ou area, nos termos da NBR 5101, incluindo os requisitos re-
lacionados a luminancia ou iluminéancia, uniformidade, ofuscamento e, quando aplicavel, iluminancia
vertical e demais caracteristicas previstas na especificacao técnica contratual; e

indice de Qualidade dos Dados — formado pela verificagdo da conformidade das informagdes
constantes do cadastro técnico da rede em relagdo a situacao real de campo, contemplando, no
minimo: localizagao geografica do ponto, poténcia total instalada, modelo da luminaria, tecnologia
da fonte luminosa, tipo de poste, altura de montagem, tipo de brago de fixagdo, quantidade de
pontos por poste e tipo de rede de alimentagao elétrica (aérea ou subterranea).

Aincluséo do indice de Qualidade dos Dados no Critério de Qualidade — e ndo apenas nos requisitos
regulatérios de cadastro exigidos pela Resolugdo Normativa ANEEL n° 1.000/2021—tem por finalidade
criar incentivo econdmico direto para que a concessiondria mantenha o cadastro tecnicamente atuali-
zado ao longo de toda a vigéncia contratual, e ndo apenas no momento inicial de assungéo do parque.

3.5.3 Critério de Operacéao (CO)

Avalia a disponibilidade da infraestrutura operacional de suporte ao servico e o cumprimento de prazos
de atendimento a populagéo, sendo recomendado que seja o critério de maior peso relativo na formula
do indice de Desempenho Final (50%), dada sua relagdo direta com a experiéncia do usuério do servi-
¢o. Recomenda-se que o critério seja composto pelos seguintes indices:

indice de Acendimento Diurno — verifica se os pontos de iluminacdo permanecem indevidamente ace-
sos durante o periodo diurno, indicador de eficiéncia energética e de correto funcionamento dos relés
fotoelétricos ou do sistema de telegestao;

indice de Disponibilidade da Central de Atendimento — mede a disponibilidade ininterrupta do canal
de atendimento ao usuario e o cumprimento do tempo maximo de espera contratualmente estabeleci-
do (referéncia de mercado: 60 segundos para atendimento humano);

indice de Disponibilidade da Telegestdo — quando aplicével ao escopo contratado, mede a disponi-
bilidade efetiva dos dados e das funcionalidades do sistema (localizagao dos pontos, status remoto
de acionamento, consumo individualizado e capacidade de operacdo remota), de modo a assegurar
que o investimento realizado em telegestao efetivamente cumpra sua funcao de suporte a gestao e a
fiscalizacao; e

indice de Cumprimento de Prazos (ICP) — monitora o percentual de chamados de manutencéo corre-
tiva solucionados dentro do prazo-limite contratualmente estabelecido, tipicamente diferenciado por

classe de via (prazos mais curtos para vias de maior classificacdo, dado o maior impacto de seguranca
viaria da auséncia de iluminagao nesses trechos).

3.5.4 Critério de Conformidade (CC)

Avalia o atendimento, pela concessionaria, a obrigagdes regulatorias, legais e contratuais de natureza
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documental e formal, mediante apresentagao periddica de certificados e relatérios comprobatérios,
notadamente: certificados de descontaminacao e destinacao final ambientalmente adequada dos re-
siduos gerados pela substituicdo de equipamentos; e apresentacdo tempestiva do Relatério de Execu-
cao de Servigcos, com periodicidade recomendada mensal, contendo o detalhamento das atividades
executadas, das ocorréncias registradas e dos indicadores apurados no periodo.

3.5.5 Critério de Eficientizacao (CE)

Avalia o cumprimento, pela concessionaria, dos niveis de eficiéncia energética estabelecidos contra-
tualmente, mediante comparacéao entre a carga instalada projetada nos Estudos de Engenharia (potén-
cia total tedrica do parque apés a modernizacao integral, por classe de via) e a carga efetivamente ins-
talada em campo, a medida que os marcos do cronograma de modernizagdo sao cumpridos. O critério
tem por finalidade assegurar que a concessionaria efetivamente instale as lumindrias com a poténcia
especificada— e nao poténcias superiores, que gerariam consumo de energia acima do projetado, em
prejuizo do Poder Concedente, titular da conta de energia.

3.5.6 Caréncia de aplicacao e mitigacao de risco financeiro

Recomenda-se a previsdo contratual de periodo de caréncia — usualmente da ordem de seis meses
contados da assuncéao efetiva do parque pela concessionaria — antes da aplicagéo plena do Fator de
Desempenho sobre a contraprestagéo, de modo a permitir que a concessionadria estabilize seus pro-
cessos operacionais e complete o levantamento inicial do cadastro técnico sem incorrer, desde logo,
em penalizacéo financeira por eventuais inconsisténcias herdadas da gestdo anterior do parque.

Adicionalmente, recomenda-se que, na fase de modelagem financeira, seja simulado o impacto maxi-
mo potencial do Fator de Desempenho sobre o fluxo de caixa da concessionaria, de modo a preservar
indice de Cobertura do Servico da Divida (ICSD) minimo — referéncia de mercado: 1,0 — durante o
periodo de amortizacao do financiamento tomado pela concessionaria junto a instituicoes financeiras,
sob pena de comprometer a seguranga do projeto perante o mercado de crédito.

Ponto de atencéao

Recomenda-se que a mensuragao de desempenho seja conduzida por Verificador Independente contrata-
do e integralmente custeado pelo parceiro privado, a partir de lista triplice de instituicbes apresentada pela
concessiondria e nao objetada pelo Poder Concedente — mecanismo que confere isengdo técnica a aferi-
cao sem onerar diretamente o orcamento da Administragao Publica.

3.6 Riscos setoriais

A alocacéao objetiva de riscos entre as partes contratantes é diretriz legal expressa (art. 4°, inciso VI,
da Lei n°® 11.079/2004) e ferramenta central para a eficiéncia econdémica da contratacédo: cada risco
deve ser alocado a parte que tenha melhores condigdes técnicas, juridicas ou financeiras de geri-lo e
mitiga-lo a menor custo, de modo a reduzir o prémio de risco embutido na proposta comercial da con-
cessionaria e, consequentemente, o custo total do projeto para o Poder Concedente.

A seguir, apresenta-se a matriz de alocagao de riscos sugerida para o setor, com base no que é atual-
mente observado em outros contratos, organizada segundo a fase do ciclo de vida do projeto em que
cada risco tende a se manifestar com maior probabilidade.
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3.6.1 Riscos na elaboracéao de planos e projetos

Risco | Descrigao

Alocacao

Falhas na elaboragéao dos estudos técnicos, juridicos e finan-
ceiros que fundamentam o edital, atribuiveis a responsabili-
dade de quem os elaborou.

Erro ou omissao nos estudos e
documentos da licitagdo

Erro/omissao no cadastro-base
que altere o nimero de pontos
de IP

Divergéncia relevante entre o cadastro utilizado para a licita-
céo e a quantidade real de pontos, identificada ja na fase de
assunc¢ao do parque.

Alteragoes no plano por solicita-
c¢ao do Poder Concedente

Modificagdes de escopo determinadas pela Administragao
apods a assinatura do contrato, por opgéo de politica publica.

Omissdes no cadastro de classi-
ficagéo vidria das vias publicas

Erros na classificagéo de vias (por exemplo, entre coletora
e arterial) que impactem o dimensionamento de poténcia
exigida.

Interferéncias com outras con-
cessionarias de servigo publico

Necessidade de compatibilizagao fisica da rede de IP com
outras redes de infraestrutura urbana (telecomunicagoes,
distribuicéo de energia).

Riscos de atividades acessorias
geradoras de receita

Frustragao de receitas eventualmente projetadas a partir de
atividades acessoérias (por exemplo, publicidade em postes),
quando previstas no escopo.

Erros ou omissdes supervenien-
tes na Proposta Comercial

Inconsisténcias na proposta apresentada pela licitante ven-
cedora, identificadas apds a assinatura do contrato.

Fonte: Elaboragéo propria a partir de referéncias de estruturagao de projetos de PPP de iluminagéo publica no Brasil.

3.6.2 Riscos relacionados a fase de investimentos

Risco Descricao

Discrepancias entre cadastro da Diferencgas de quantidade, localizagdo ou caracteristicas
concessionaria e rede municipal técnicas dos pontos identificadas durante a execucao da
real modernizagao.

Demora na expedigéo de licengas ambientais, autoriza-
cOes de conexao pela distribuidora ou outras aprovagdes
necessarias.

Atraso na obtencéao de licencas
e autorizagdes

Atraso/omisséao do Poder Con-
cedente em providéncias a seu
cargo

Demora do Municipio no cumprimento de obrigagdes contra-
tuais que condicionem o avango da modernizagéao.

Erros nas estimativas de custo
de insumos e equipamentos

Variagéo de custos de aquisigdo de lumindrias e demais insu-
mos em relagéo ao estimado na Proposta Comercial.

Inovacao tecnoldgica extraor-
dindria exigida pelo Poder
Concedente

Determinagédo da Administragdo para adogao de tecnologia
nao prevista originalmente no contrato.

Atraso no cronograma por causa
imputavel a concessionaria

Descumprimento dos marcos de modernizagao por ineficién-
cia ou falha de gestdo da concessionaria.

Dificuldade da concessiondria em obter os recursos neces-
sérios para realizar o investimento planejado.

Capacidade financeira insufi-
ciente da concessionéria

Variagao do custo de financia-
mento e de capital

Oscilagdes nas taxas de juros e nas condigdes de crédito no
mercado financeiro ao longo da execugao contratual.

3.6.3 Riscos operacionais

Risco Descrigao

Demora da distribuidora local em aprovar solicitagdes de
conexao de novos pontos ou alteragdes na rede.

Atraso na aprovagao de projeto/
cadastro pela distribuidora

Problemas na assung¢éo do par-
que durante contrato anterior

Pendéncias técnicas ou documentais na transigéo de gestéo
de contrato de manutengao anterior a PPP.

Pontos instalados sem apro-
vagéo ou além do banco de
créditos

Instalagé@o de novos pontos por terceiros (loteadores, em-
preendedores) sem observancia dos limites e procedimentos
contratuais.
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Risco Descricao Alocacao
Desapropriagoes, servidoes e Necessidade de constituicao de direitos reais ou restrigcdes Poder
limitagOes administrativas em imoveis de terceiros para a passagem da rede. Concedente

Greves de funcionarios da
concessiondria

Greves de funcionarios do Poder

Paralisagao de atividades por movimento grevista do quadro
de empregados da concessionaria.

Paralisagao de atividades por movimento grevista de servido-

Concessionaria

Poder

Concedente res publicos com atribuigdes relacionadas ao contrato. Concedente

N&o atingimento de parametros
minimos de desempenho

Insuficiéncia de qualidade, disponibilidade ou operacao veri-

) - ~ Concessionaria
ficada pelo sistema de mensuragcao de desempenho.

Divergéncias na apuragao dos
indices de desempenho

Controvérsias metodolégicas entre concessionaria e Verifica-

dor Independente na aplicagédo do SMD. Compartilhado

Variagdo de custos com energia
elétrica

Poder
Concedente

Oscilagao da tarifa de energia elétrica aplicavel a iluminagéo
publica, cobrada pela distribuidora local.

Né&o alcance das metas de redu-
¢ao de consumo de energia

Desempenho de eficientizagédo energética abaixo do compro-

. L Concessionaria
metido contratualmente pela concessionaria.

Fonte: Elaboragéo propria a partir de referéncias de estruturagdo de projetos de PPP de iluminagéo publica no Brasil.

3.7 Mecanismos de pagamento da contraprestacao

Recomenda-se que a contraprestagdo mensal efetivamente paga a concessionaria seja calculada a
partir de férmula que combine, de forma segregada, a remuneragéao pelo investimento realizado, a re-
muneracao pelo custeio operacional, um fator de ajuste vinculado ao desempenho apurado e, quando
aplicavel, um bénus vinculado ao ganho de eficiéncia energética. Recomenda-se a seguinte estrutura
de referéncia:

3.7.1. Parcela A (CMA) — remuneracgéao do investimento

Remunera o investimento (CAPEX) realizado para a modernizacao do parque, recomendando-se paga-
mento escalonado conforme o cumprimento efetivo dos marcos do cronograma de modernizagcao —
porexemplo, umterco do valor totalda Parcela A a cada marco cumprido, para um cronograma dividido
em trés etapas. Essa légica de pagamento escalonado por marco fisico, e ndo por simples decurso de
prazo, cria incentivo direto para o cumprimento tempestivo do cronograma de investimento.

3.7.2 Parcela B (CMB) — remuneracao do custeio operacional

Remunera os servigos de gestédo, operagdo e manutengao da rede (OPEX), com inicio do pagamento
a partir da efetiva assungao do parque pela concessionaria — ainda que a modernizagéao integral néo
tenha sido concluida —, uma vez que as obrigagcbes de operagédo e manutencgéao (incluindo do parque
ainda ndo modernizado) ja se iniciam nesse momento.

3.7.3 Fator de Desempenho (FD)

Calculado periodicamente (recomenda-se periodicidade trimestral) a partir do indice de Desempenho
Final apurado pelo Sistema de Mensuracdo de Desempenho (SMD), o Fator de Desempenho ajusta
a soma das Parcelas A e B para cima ou para baixo, conforme o desempenho apurado esteja acima
ou abaixo do patamar de referéncia contratual. Recomenda-se: (i) a previsdo de periodo de caréncia
(usualmente seis meses) apos a assungao do parque, antes da aplicacao plena do fator; e (ii) a simula-
¢cao, nafase de modelagem financeira, do impacto maximo potencial do fator sobre o fluxo de caixa da
concessiondria, de modo a preservar o Indice de Cobertura do Servigo da Divida minimo exigido pelos
financiadores do projeto durante o periodo de amortizacao.
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Eimportante destacarque o Fatorde Desempenho néo caracteriza penalidade administrativaem sentido
técnico-juridico, mas sim mecanismo de ajuste remuneratdrio vinculado ao resultado contratado —
porisso, sua aplicagcdo ndo demanda, arigor, instauracao de processo administrativo sancionadorcom
contraditorio amplo e defesa prévia, tal como ocorreria na aplicagdo de uma multa contratual. Essa
distingdo conceitual reforgca a importancia de que a apuragcao do indice que fundamenta o fator seja
conduzida por Verificador Independente, com metodologia objetiva e auditavel, de modo a conferir
legitimidade ao ajuste sem a necessidade de rito sancionador.

3.7.4 Bonus sobre a Conta de Energia (BCE)

Valor adicional pago a concessionaria quando o ganho de eficiéncia energética efetivamente obser-
vado supera a meta minima contratual estabelecida, calculado a partir da diferenca entre a conta de
energia tedrica (baseada na carga instalada projetada nos Estudos de Engenharia) e a conta de energia
real (baseada na carga efetivamente instalada e no consumo real aferido). O valor assim apurado é
compartilhado entre o Poder Concedente e a concessiondria em percentual predefinido em contra-
to — recomenda-se percentual de compartilhamento em favor da concessionaria acima de 50%, de
modo a criar incentivo econdmico relevante para que a concessionaria busque ganhos de eficiéncia
além do minimo contratualmente exigido, beneficiando também o Municipio com a economia liquida
remanescente.

Recomenda-se que o Bénus sobre a Conta de Energia somente seja calculado e pago a partir do exer-
cicio financeiro seguinte ao cumprimento do ultimo marco do cronograma de modernizagdo, momen-
to em que a carga instalada projetada corresponde efetivamente a situacao final integral do parque,
evitando distor¢cdes de calculo durante o periodo de transicdo em que parte da rede ainda nao foi
modernizada.

3.8.Mecanismos de segurancga financeira

3.8.1 Mecanismo de conta vinculada e conta reserva

As receitas da COSIP destinadas ao custeio do projeto sdo usualmente direcionadas a uma conta vin-
culada de titularidade do Poder Concedente, administrada por instituicéo financeira depositaria con-
tratada especificamente para essa finalidade, para a qual a distribuidora de energia elétrica repassa os
valores arrecadados junto aos contribuintes na fatura de energia. Os recursos dessa conta destinam-
-se, prioritariamente, ao pagamento da contraprestagdo mensal devida a concessionaria.

Como mecanismo complementar, € comum a constituicdo de uma conta reserva, também de titu-
laridade do Poder Concedente, na qual se prevé a manutencdo de saldo minimo correspondente a
um multiplo das contraprestagcdes mensais maximas esperadas (referéncia de mercado: trés / qua-
tro meses de contraprestacao), mantido ao longo da execucao contratual como garantia adicional de
adimplemento das obrigacdes do Poder Concedente perante a concessionaria. Esse mecanismo mi-
tiga diretamente o risco de descontinuidade no pagamento da contraprestacdo em caso de eventual
insuficiéncia momentanea de arrecadacao da COSIP.

Também € usual que o instrumento contratual discipline a ordem de destinagao dos recursos que
transitam pela conta vinculada — contraprestagcdo mensal efetiva, eventuais multas e juros devidos a
concessionaria por atraso no pagamento e indenizagdes devidas em caso de extingado antecipada do
contrato —, bem como a destinagédo do eventual excedente de arrecadagédo da COSIP em relagéo as
obrigacdes do projeto. Nesses casos, 0 excedente costuma ser direcionado, em primeiro lugar, ao cus-
teio da conta de energia elétrica devida pelo Poder Concedente e, secundariamente, a conta de livre
movimentacao do Municipio.
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4. DECISOES SELECIONADAS DO TCESP SOBRE ILUMINA-
CAO PUBLICA

4.1. Experiéncia técnica especifica em iluminacao publica
Em licitacao de PPP para gestdo e modernizacao do sistema de iluminacao publica, foi questionada a

exigéncia de experiéncia anterior especificamente em atividades de “iluminacao publica”, sem possi-
bilidade de comprovacgéao por servigos similares executados em ambiente privado.

No caso analisado, o TCE-SP considerou a exigéncia restritiva, por afastar empresas que possuissem
experiéncia em atividades tecnicamente similares desenvolvidas fora do ambiente publico.

e Processo: TC-021139.989.20-6.

4.2. Experiéncia técnica em sistemas de telegestao

Em projeto que previa a implantacao e operacao de sistema de telegestao, discutiu-se a possibilidade
de exigir experiéncia anterior especificamente em telegestao aplicada a iluminagéao publica.

O TCE-SP considerou legitima a exigéncia diante das caracteristicas do objeto, mas determinou a am-
pliacdo do rol de atividades similares admitidas para comprovagéo da experiéncia e a adequacgéao do

guantitativo minimo exigido.

e Processo: TC-009479.989.19-6.

4.3. Inclusao de outros sistemas no objeto da PPP

Em contratacao que reuniu, em um uUnico objeto, os servicos de iluminacao publica e de sinalizacao
semaférica, foi questionada a compatibilidade entre as atividades agregadas.

No caso analisado, o TCE-SP considerou inadequada a aglutinagéo, levando em conta as diferencas
técnicas e a disciplina regulatdria aplicavel aos servigos. A questéo integrou os fundamentos que leva-

ram a anulagéo do certame.

e Processos: TC-009849.989.19-9 e TC-009930.989.19-9.

4.4.Vinculacao da COSIP as obrigacoes da PPP

Em projeto de concessao administrativa de iluminagéao publica, foi examinada a previsao de vinculagéo
das receitas provenientes da COSIP e de fundo garantidor ao cumprimento das obrigacdes assumidas
pelo Poder Concedente no contrato.

No caso analisado, o TCE-SP considerou necessaria a existéncia de previsao legal expressa para a vin-
culacao dessas receitas as obrigacoes da PPP.

e Processos: TC-016498.989.16-9, TC-016775.989.16-3 e TC-016865.989.16-4.
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4.5. Estimativa do consumo de energia elétrica

Em projeto de PPP de iluminacgéao publica, foi questionada a estimativa de consumo médio de energia

elétrica adotada na modelagem, diante de divergéncias que poderiam repercutir nos custos projetados
do servigo.

No caso analisado, o TCE-SP indicou que os estudos deveriam identificar a fonte utilizada para o calcu-

lo da média de consumo considerada, de modo a conferir suporte a estimativa adotada na modelagem
econdmico-financeira.

e Processos: TC-016498.989.16-9, TC-016775.989.16-3 e TC-016865.989.16-4.
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1. VISAO GERAL DO SETOR

1.1 Conceito e Natureza Juridica

Os parques urbanos integram a infraestrutura verde das cidades e constituem equipamentos destina-
dos ao lazer, a convivéncia, a educagao ambiental e a promogédo do bem-estar. Quando implantados
em areas publicas destinadas a fruicdo coletiva, sdo, em regra, bens publicos de uso comum do povo.
A delegacao de sua gestao, operagcdo e manutencédo a iniciativa privada néo altera essa destinagédo: o
contrato deve preservar o0 acesso gratuito as areas de uso comum, observadas as regras de funciona-
mento do parque e as cobrancas admitidas para servicos, equipamentos ou atividades especificas.

1.2 Relevancia Municipal e o Desafio Fiscal

Os parques urbanos desempenham funcdes ambientais, sociais, recreativas e educativas. Sua manu-
tencao, contudo, exige despesas permanentes com conservacao de areas verdes, limpeza, seguranca
patrimonial, atendimento ao usudrio e manutencao dos ativos. Nesse contexto, concessoes e outras
parcerias podem ser utilizadas para ampliar a capacidade de investimento e melhorar a prestacéo dos
servigos, desde que a modelagem preserve a finalidade publica do parque e demonstre sua viabilidade
econdmico-financeira.

1.3 Estagio Atual das Concessoes no Setor

O setor encontra-se em uma fase de rapido amadurecimento técnico e institucional. O Brasil ultrapas-
sou o estagio de projetos-piloto e caminha para a consolidacéo de diretrizes mais sofisticadas em suas
licitagOes. As caracteristicas que marcam o atual estagio do setor incluem:

A adocao de modelagens em blocos, criando mecanismos de subsidio cruzado entre parques altamen-
te superavitarios e parques periféricos deficitarios.

A introducdo da outorga variavel, permitindo que o Estado arrecade um percentual da receita bruta
gerada pelo parceiro privado.

Aexigénciarigorosa de matrizes de risco bem definidas e do acompanhamento continuo dos contratos.

A adocao de sistemas de mensuracao de desempenho, com indicadores, metas, critérios de afericdo e
consequéncias contratuais previamente definidos, para reduzir a subjetividade da fiscalizagcdo e acom-
panhar a qualidade dos servigos.

1.4 Dados e Estruturacao de Projetos

Os estudos econdmico-financeiros, académicos e institucionais demonstram uma expansao palpavel
da carteira de parcerias e concessoes verdes no pais, impulsionada em grande parte por agendas de
sustentabilidade (ASG/ESG). O Estado e a cidade de Sao Paulo figuram como pioneiros neste cenario
de desestatizagcao de parques.

O Edital do 1° Lote de Parques de Séo Paulo (liderado pelo Ibirapuera) consolidou a outorga em bloco
de um conjunto de 6 parques urbanos.
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No Estado de Sao Paulo, a concesséo onerosa de uso dos Parques Villa-Lobos, Candido Portinari e Dr.
Fernando Costa (Agua Branca) foi formalizada pelo Contrato de Concesséo n® 02/2022, com explora-
¢ao conjunta dos trés ativos.

Em ambito nacional, o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) passou a
atuar ativamente como grande estruturador dessa nova modelagem, desenvolvendo uma carteira ins-
titucionalizada e um “pipeline” continuo de projetos de concessdes de unidades de conservacao e
parques urbanos, buscando atrair capitais verdes e investidores para a infraestrutura verde do pais.
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2. BASE LEGAL E REGULATORIA

A estruturacao de concessoes e parcerias em parques urbanos é regida por um mosaico normativo
complexo que cruza o Direito Administrativo, o Direito Ambiental e o Direito Urbanistico.

2.1 Normas Federais

A base federal fornece os instrumentos juridicos e de contratacao para que a delegacao ocorra.

e Marco de Delegacao ao Setor Privado: A transferéncia da gestao e exploracao comercial fun-
damenta-se primordialmente na Lei de Concessdes Comuns (Lei n® 8.987/1995) e na Lei de
Parcerias Publico-Privadas — PPPs (Lei n® 11.079/2004).

e Parcerias com o Terceiro Setor: A gestdo ou a execucao de atividades relacionadas ao parque
também pode ser objeto de parceria com organizagdes da sociedade civil, observada a natu-
reza da entidade e o instrumento juridico cabivel, como os previstos na Lei n® 13.019/2014 ou,
quando se tratar de OSCIP, na Lei n®9.790/1999.

e Marco Ambiental: A Lei n® 9.985/2000, que institui o Sistema Nacional de Unidades de Con-
servacao da Natureza (SNUC), aplica-se aos parques formalmente instituidos como unidades
de conservacgao integrantes das categorias previstas na legislacdo, a exemplo dos Parques Na-
turais Municipais. Os parques urbanos que nado possuam essa condicdo nao se submetem,
apenas em razao de sua natureza de parque, ao regime juridico do SNUC, devendo ser observa-
da a legislagdao ambiental e urbanistica aplicavel a cada area.

2.2 Normas Estaduais

A concessao de uso de bens publicos deve observar a legislagdo do ente titular, inclusive quanto a
eventual exigéncia de autorizagao legislativa, ao procedimento licitatdrio e as condigdes de utilizagao
do bem.

No Estado de Sao Paulo, a Lei n® 16.260/2016 autorizou a concessao da exploragao de servigos ou do
uso de areas nos proprios estaduais nela especificados. Para os parques urbanos Villa-Lobos, Candi-
do Portinari e Dr. Fernando Costa (Agua Branca), a autorizacéo especifica consta do art. 37 da Lei n°
17.293/2020, regulamentada, para esse bloco, pelo Decreto n® 66.377/2021.

2.3 Peculiaridades Municipais e Regulacao Setorial Urbanistica

E na esfera municipal que as concessdes de parques enfrentam sua regulagdo mais rigorosa, pois
devem obedecer ao ordenamento da cidade.

Planos Municipais de Desestatizacdo: Na esfera municipal, devem ser observadas as autorizagdes e os
procedimentos previstos na legislacao local. No Municipio de Sdo Paulo, a Lei n® 16.703/2017 discipli-
na as concessoes e permissoes realizadas no &mbito do Plano Municipal de Desestatizacéo, e o Decre-
to n©58.320/2018 estabelece regras especificas para contratos de gestao, operacdo e manutengao de
parques municipais em parceria com particulares.

Planos Diretores Estratégicos (PDE) e Zoneamento: A implantacéo e a operacao de equipamentos no

parque devem observar o plano diretor, 0 zoneamento e as demais normas urbanisticas aplicaveis. No
Municipio de Sdo Paulo, a Lei n® 16.050/2014 instituiu o Plano Diretor Estratégico e previu, entre outros
instrumentos, o Fundo Municipal de Parques.
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Preservacdo do Patriménio Histdrico: Muitos parques urbanos (ou equipamentos dentro deles) sao
tombados. Isso submete qualquer reforma, construcéo de Unidade Geradora de Caixa (UGC) ou mo-
dernizacao a regulacéo setorial e a aprovacao prévia de conselhos de defesa do patriménio (como o
CONDEPHAAT no estado e o CONPRESP no municipio).

Cddigos de Posturas e Normas Locais: A exploracao de receitas acessorias sofre severas limitagdes de
regulamentacoes municipais especificas, como leis de controle de poluicao visual (ex: Lei Cidade Lim-
pa em Sao Paulo, que restringe publicidade e naming rights), cédigos de controle de emissao de ruidos
para eventos e regulamentos sobre a inclusdo e ordenamento do comércio de vendedores ambulantes
locais.
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3. ESPECIFICIDADES DA MODELAGEM

3.1 Receitas tipicas em parques urbanos

3.1.1 Alimentos e Bebidas

e Explicacado da fonte de recursos: Exploracao de servicos de alimentacado dentro do parque
para atender a demanda de consumo dos visitantes e turistas.

e Descricdo de como areceita é gerada: A arrecadacao provém da exploracao direta pela con-
cessionaria ou da cobranca de aluguéis e taxas de permissao sobre o faturamento de operado-
res privados terceirizados que se instalam no local.

e Exemplos gerais: Restaurantes estruturados, lanchonetes, quiosques, food trucks, choperias,
pizzarias e feiras gastrondmicas.

e Cuidados e limites: Exige-se padronizacado, cumprimento de normas de higiene e gestdo ade-
quada dos residuos gerados. O poder publico deve atentar ao impacto socioeconémico sobre
os vendedores autbnomos tradicionais, promovendo sua regularizacdo. Deve-se evitar a venda
ou publicidade de produtos nocivos (como alcool ou ultraprocessados) que conflitem com os
objetivos do parque.

3.1.2 Locacao de edificacdes e espacos comerciais

e Explicacdo dafonte de recursos: Cessdo de uso de infraestruturas construidas ou requalifica-
das pela concessionaria para o funcionamento de estabelecimentos privados.

e Descricao de como areceita é gerada: Arrecadacgéao através de aluguel atrelado a valores fixos
por metro quadrado e prazos estipulados, com base em indices do mercado imobiliario e no
investimento inicial realizado para a requalificagéo do ativo.

e Exemplos gerais: Aluguel de galpbes desativados, prédios de administragcdo requalificados
para comércio, pavilhées ou antigas residéncias funcionais dentro da area do parque.

e Cuidados e limites: A locagao esta estritamente subordinada as normas de zoneamento ur-
bano, planos de manejo e leis de preservacao de patrimoénio (bens tombados), ndo podendo
descaracterizar a funcao socioambiental do bem publico.

3.1.3 Eventos e shows

e Explicacdo da fonte de recursos: Destinagcado de areas abertas ou edificagdes para abrigar
eventos de curta duracéo (corporativos, artisticos ou de lazer).

e Descricdo de como a receita é gerada: Aluguel do espaco cobrado por metro quadrado/dia
de uso, ou pela participagao percentual nas receitas de bilheteria de eventos operados por
terceiros.

e Exemplos gerais: Festivais de musica, apresentacoes teatrais, cinemas ao ar livre, competi-
cOes esportivas e exposicoes de arte.

e Cuidados e limites: O limite fundamental é garantir que a realizagdo do evento ndo impecga ou
privatize de forma continua o acesso da populagéo as areas de lazer. Deve-se prever os altos
custos de manutencgao, limpeza posterior e controle de danos aos gramados e ruidos.
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3.1.4 Estacionamento

e Explicacao da fonte de recursos: Oferta de infraestrutura segura para a parada de veiculos de
frequentadores.

e Descricdo de como a receita é gerada: Cobranca de tarifa pelo tempo de permanéncia de
carros, motocicletas ou 6nibus de turismo.

e Exemplos gerais: Areas adjacentes e lotes internos tarifados ou estacionamentos administra-
dos mediante sistemas automatizados.

e Cuidados e limites: E preciso balancear a demanda por vagas com a politica de permeabilida-
de do solo. A expansao nao pode resultar em supressao de areas vegetadas e deve considerar
os impactos no transito do entorno.

3.1.5 Patrocinios e Naming Rights

¢ Explicacdo dafonte de recursos: Atragcdo de empresas interessadas em atrelar suas marcas a
manutencao e preservacao do parque.

e Descricdo de como a receita é gerada: Captacao institucional onde a marca paga para finan-
ciar a gestao geral, subsidiar reformas, ou adquire os direitos para “batizar” um equipamento
publico com o nome da empresa.

e Exemplos gerais: Atribuicdo de nome patrocinado a auditérios, pistas de patinacao, pavilhdes
culturais ou canteiros esportivos.

e Cuidados e limites: O risco constante € a mercantilizagédo do espago (transformando-o em
“Logo Lands”). Deve-se observar a legislacéo local de polui¢éo visual e ordenacgéo da publici-
dade urbana.

3.1.6 Atrativos Especificos de Lazer (Unidades Geradoras de Caixa - UGC)

e Explicacao da fonte de recursos: Operacao de equipamentos de lazer ndo contemplativo que
exigem investimento direto e oferecem experiéncias ativas.

e Descricao de como a receita é gerada: Cobrancga de ingressos avulsos pagos pelos usuarios
que desejam acessar essa infraestrutura exclusiva.

e Exemplos gerais: Rodas-gigantes, tirolesas, plataformas de arvorismo, baldes estacionarios e
aquarios.

e Cuidados e limites: A instalacao exige aprovacéo técnica quanto ao impacto no uso do solo, e
as estruturas jamais podem bloquear o livre acesso do publico ao restante da area verde.

3.1.7 Permissoes para prestacao de servicos

e Explicacao da fonte de recursos: Operacao de servigcos pontuais de mobilidade, conforto ou
recreacao do visitante.

e Descricao de como a receita é gerada: Cobranca de aluguéis ou taxas sobre o faturamento
aplicadas aos permissionarios do servigo.

e Exemplos gerais: Locacdo de bicicletas, quadriciclos, patins, equipamentos de esporte e
guarda-volumes.

e Cuidados e limites: A concessionaria deve ordenar a malha de circulacao do parque para miti-
gar riscos de acidentes entre ciclistas e pedestres, fiscalizando a seguranca dos itens.
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3.1.8 Taxas para fotos e filmagens

e Explicacao dafonte de recursos: Uso dos cenarios do parque para captagdes audiovisuais ou
fotograficas comerciais e profissionais.

e Descricao de como a receita é gerada: Cobranca de taxas ou licencas didrias/por projeto,
autorizando equipes a operar equipamentos no local.

e Exemplos gerais: Gravacgoes de filmes, pegas publicitarias ou sessbes formais de ensaios fo-
tograficos comerciais.

e Cuidados e limites: O fechamento de vias para uso restrito de produtoras deve ser rigorosa-
mente administrado para ndo frustrar o acesso da populagdo. A integridade de monumentos,
fauna e flora deve ser respeitada.

3.1.9 Servicos Educacionais e Visitas Guiadas

e Explicacao dafonte de recursos: Servigos ofertados em equipamentos institucionais que pro-
movem educacado ambiental e ecoturismo.

e Descricdo de como a receita é gerada: Cobranca de tarifas de grupos orientados e contrata-
cao de roteiros guiados por escolas privadas.

e Exemplos gerais: Centros de Educacao Ambiental, planetérios, escolas de astrofisica, viveiros
e excursodes por trilhas guiadas.

¢ Cuidados e limites: Sendo um servigo de forte carga socioambiental, deve-se prever mecanis-
mos de incluséo, descontos e gratuidades para escolas publicas e grupos vulneraveis.

3.1.10 Publicidade e Exploragcao do Mobiliario Urbano

e Explicacdo dafonte de recursos: Uso dos ativos instalados pelo espaco publico para comuni-
car, sinalizar ou realizar exposicao visual controlada.

e Descricao de como a receita é gerada: Receita arrecadada ao ceder espagos limitados no
mobiliario (lixeiras, banheiros, placas) para logomarcas ou publicidade.

e Exemplos gerais: Placas indicativas de apoio e cooperacao espalhadas ao longo das trilhas ou
em playgrounds.

e Cuidados e limites: A legislacdo local de paisagem urbana deve ser o balizador absoluto. A
publicidade ndo deve fazer apologia ao consumismo exacerbado ou a itens que conflitem com
a preservagao do parque.

3.1.11 Varejo e Merchandising (Souvenirs e Artesanato)

e Explicacao da fonte de recursos: Comércio de produtos vinculados a identidade e a vocacao
ecoldgica ou turistica do equipamento.

e Descricao de como areceita é gerada: Faturamento auferido com lojas operadas pela gestao
ou mediante arrendamento e taxas impostas a feirantes.

e Exemplos gerais: Lojas de souvenires oficiais, feiras de artesanato e comercializagdo de itens
elaborados por produtores locais.

e Cuidados e limites: Deve-se fomentar as cadeias locais e 0 engajamento da comunidade do
entorno. Evitar a instalacao de lojas massificadas que transformem a zona de conservagédo em
grandes centros comerciais.
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3.2 Conflitos entre Arrecadacao e Interesse Coletivo

3.2.1 Restricao de Acesso e “Privatizacao” do Espaco por Eventos Privados
A dependéncia de receitas de eventos pode levar a concessionaria a fechar dreas de uso comum com
frequéncia excessiva.

e Exemplo: Interdicdo das pistas de corrida e gramado por trés semanas para um festival com
cobrancga de ingresso, inviabilizando o uso cotidiano pelos moradores.

3.2.2 Elitizagcao e Exclusao Econémica via Tarifas Acessorias
A logica de mercado pode elevar desproporcionalmente os precos de servigos essenciais, como ali-
mentacao e estacionamento.

e Exemplo: Tarifas de estacionamento e alimentagdo equiparadas a shoppings de alto padréo,
afastando usuarios de baixa renda.

3.2.3 Descaracterizacdo Paisagistica e Perda de Areas Verdes

A substituicao de areas vegetadas por infraestrutura construida para abrigar novas areas rentaveis
pode destruir a fungao ambiental do parque.

e Exemplo: Supressao de um bosque nativo para viabilizar uma praca de alimentacao e novas
vagas de estacionamento.

3.2.4 Poluicao Visual e Excesso de Comercializacao (“Logo Lands”)
A exploracao desenfreada de publicidade e naming rights pode descaracterizar a harmonia visual da
paisagem.

e Exemplo: Instalagcéo ostensiva de painéis de LED e banners em bancos e lixeiras ao longo das
trilhas.

3.2.5 Exclusao de Trabalhadores e Comerciantes Locais Tradicionais

A priorizacao de grandes operadores comerciais por seguranca financeira pode resultar na expulsao do
comeércio local e tradicional.

e Exemplo: Rescisao do cadastro de vendedores de agua de coco histéricos para ceder monopo-
lio a uma rede de fast-food.

3.2.6 Conflito de Valores na Publicidade e Exploracao Comercial

Avenda de espacgos para marcas que contrariam os objetivos de saude e esporte do espaco publico.

e Exemplo: Publicidade massiva de bebidas alcodlicas préoximo a playgrounds e pistas de
esporte.

3.2.7 Degradacao por Sobreutilizacao e Excesso da Capacidade de Carga

O incentivo para atrair grandes publicos pagantes em eventos pode esgotar a capacidade fisica do local.

e Exemplo: Autorizagdo de um megaevento que destrdi jardins, pisoteia gramados irreversivel-
mente e sobrecarrega a infraestrutura sanitaria.

242 Manual de PPPs e Concessoes - TCESP



3.2.8 Monopolizacao do Espaco Fisico por Equipamentos Comerciais

A expansao nao autorizada das areas sob exploracao comercial sobre as rotas de circulagcao de uso
comum.

e Exemplo: Um restaurante expande suas mesas sobre a pista de caminhada, forgcando os pe-
destres a desviarem pela ciclovia e gerando risco de acidentes.

3.2.9 Impactos Ambientais Negativos por Operacdo em Horarios Inadequados

Ampliagéo de horarios de funcionamento do comércio em conflito com o ciclo natural do ecossistema
local.

e Exemplo: Funcionamento de quiosques com musica alta de madrugada, desorientando a fau-
na noturna e afetando a nidificagcdo das aves.

3.1.10 Imposicao de Barreiras Fisicas Disfarcadas (Taxas de Acesso Indiretas)

A reconfiguragédo do layout para forgar o consumo como condi¢céo de acesso a areas especificas do
parque.

e Exemplo: Fechamento dos acessos livres a um lago, obrigando o visitante a atravessar uma
area de atragdes pagas ou um polo comercial para chegar a margem.

3.3 Topicos Adicionais de Estruturacao Econémica

3.3.1 Subsidio Cruzado e Concessao em Blocos

A concessao em blocos reline parques com diferentes perfis de visitacao, custos e potencial de gera-
cao dereceitas em um Unico contrato. A modelagem pode permitir que as receitas obtidas no conjunto
contribuam para o custeio das obrigacoes relativas a parques de menor atratividade econdmica, desde
que os estudos demonstrem a viabilidade do bloco e o contrato individualize os encargos e os niveis de
servigo aplicaveis a cada parque.

3.4 Principais Componentes de CAPEX

O CAPEX em projetos de concessao ou PPP de parques urbanos corresponde ao conjunto de investi-
mentos necessarios para implantar, recuperar, ampliar ou modernizar os ativos fisicos que suportam a
prestacao dos servigos concedidos.

Diferentemente de outros setores de infraestrutura, nos quais os investimentos concentram-se predo-
minantemente em ativos de engenharia, os parques urbanos demandam uma combinacao equilibrada
entre investimentos em infraestrutura, equipamentos de apoio ao usuario, ativos ambientais e estrutu-
ras de geracao de receitas.

De forma geral, o CAPEX desses projetos pode ser organizado em seis grupos:

Infraestrutura Edificada;

Infraestrutura Urbana e Circulacgéao;

Estruturas de Apoio ao Usuario e Exploracao Comercial;
Equipamentos de Esporte, Lazer e Recreacao;
Tecnologia, Seguranca e Controle Operacional; e
Recuperacdo Ambiental e Infraestrutura Verde.
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A partir dessa visao geral pelo Capex de Parques Urbanos, passaremos para os detalhes de cada um
desses grupos.

3.4.1 Infraestrutura Edificada

Compreende os investimentos destinados a construgdo, ampliagéo, recuperagdo, modernizagédo ou
adequacéo de edificagcdes existentes. Trata-se, normalmente, da principal categoria de investimento
dos projetos de concessao de parques urbanos, especialmente quando ha ativos pré-existentes com
elevado grau de deterioracdo ou necessidade de adaptacao a novos usos. Podem incluir:

e Centros de visitantes;

e Edificacoes administrativas;

e Centros operacionais;

e Equipamentos culturais;

e Sanitarios e vestiarios;

e Portarias;

e Quiosques e areas comerciais;
e Espacos multiuso;

e Restaurantes e lanchonetes; e
e Estruturas de apoio a operacéo.

Além de sua relevancia patrimonial, esses ativos frequentemente constituem a base fisica das princi-
pais atividades econdmicas exploradas pela concessionaria.

3.4.2 Infraestrutura Urbana e Sistemas de Circulacéo

Corresponde aos investimentos destinados a qualificagéo da infraestrutura de uso publico do parque.
Seu objetivo principal é garantir acessibilidade, seguranca, conforto e capacidade de suporte ao fluxo
de usudrios. Incluem-se nesse grupo:

e Caminhos e trilhas;

e Calcadas e passeios;

e Ciclovias;

¢ Pistas de caminhada e corrida;

« Areas de circulacdo interna;

e Sistemas de drenagem;

e Pavimentacdes permeaveis;

e Sistemas de contencao e estabilizacao;
e Infraestrutura viaria interna; e

e Estacionamentos.

Embora nao representem, em geral, ativos diretamente monetizaveis, esses investimentos possuem
forte impacto sobre a capacidade de atracdo de visitantes e sobre a qualidade da experiéncia do
usuario.
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3.4.3 Estruturas de Apoio ao Usuario e Ativos de Exploracdo Comercial

Compreendem os investimentos destinados a implantagcédo de equipamentos capazes de apoiar a visi-
tacao e, simultaneamente, gerar receitas acessorias para a concessionaria. Sua importancia decorre
da necessidade de viabilizar economicamente projetos em que 0 acesso ao parque permanece gratui-
to. Nessa categoria enquadram-se:

e Modulos comerciais;

e Estruturas de alimentacdo e bebidas;

e Lojas de conveniéncia;

e Espacos para locacao comercial;

e Quiosques;

e Estruturas para eventos;

e Areas de apoio ao visitante; e

e Equipamentos de hospitalidade e recepcéao.

Do ponto de vista econémico-financeiro, esses ativos costumam representar a principal interface entre
o investimento fisico e a geragao futura de receitas operacionais.

3.4.4 Equipamentos de Lazer, Esporte e Recreacao

Abrange os investimentos destinados a implementagcdo ou modernizacao de equipamentos voltados
ao uso recreativo, esportivo e educacional do parque. Sdo ativos diretamente associados ao aumento
da atratividade do equipamento publico e a diversificagado dos perfis de usuarios atendidos. Podem
incluir:

e Playgrounds;

e Academias ao ar livre;

e Quadras esportivas;

e Pistas de skate;

e Equipamentos de ginastica;

e Estruturas para pratica esportiva;

« Areas de convivéncia;

e Decks e mirantes; e

e Espacos para atividades culturais e educativas.

Embora nem sempre estejam associados a geragao direta de receitas, esses investimentos contribuem
para ampliar o fluxo de visitantes e aumentar o potencial de monetizagéo de outros servigos presentes
no parque.

3.4.5 Sistemas Tecnologicos, Seguranca e Controle Operacional

Representam um grupo de investimentos cada vez mais relevante nos projetos contemporaneos de
concessao. Possuem como objetivo ampliar a eficiéncia operacional, melhorar o monitoramento do
ativo e reduzir riscos relacionados a segurancga patrimonial e a gestdo do espaco publico. Entre os prin-
cipais itens enquadram-se:
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e Centros de Controle Operacional (CCO);
e Sistemas de videomonitoramento;

e Controle de acesso;

e Equipamentos de estacionamento;

e Redes de telecomunicacoées;

e Infraestrutura de dados;

e Sistemas de gestdo operacional;

e Equipamentos de monitoramento remoto;
e Sistemas de automacao predial;

¢ Infraestrutura de conectividade e Wi-Fi.

Além de elevar a qualidade dos servigos prestados, esses investimentos tendem a gerar ganhos de
eficiéncia operacional ao longo da concesséo.

3.4.6 Recuperacao Ambiental e Infraestrutura Verde

Trata-se de uma categoria caracteristica dos projetos de parques urbanos e outras infraestruturas so-
cioambientais. Seu objetivo é recuperar, preservar ou ampliar a qualidade ambiental dos ecossistemas
presentes na area concedida. Podem compor esse grupo:

e Recuperacao paisagistica;

e Requalificacédo de areas vegetadas;

e Recuperagéao de corpos hidricos;

e Estabilizacdo de margens;

e Sistemas de drenagem sustentavel;

e Infraestrutura verde;

e Implantacao de jardins e areas permeaveis;
e Recuperacao de areas degradadas;

e Projetos de restauracao ecoldgica; e

e Sistemas de irrigacao.

Embora frequentemente apresentem baixa capacidade de geracdo direta de receitas, esses investi-
mentos sdo fundamentais para a manutenc¢édo do ativo ambiental e para o cumprimento das obriga-
¢cOes contratuais associadas a gestao sustentavel do parque.

3.5 Principais Componentes do OPEX

O OPEX corresponde ao conjunto de despesas recorrentes necessarias para assegurar a operagao
continua dos ativos, a manutencao dos niveis de servigo contratados e a adequada experiéncia dos
usuarios.

Em projetos de parques urbanos, esses custos estdo diretamente relacionados a preservagdo ambien-
tal, a conservacao das infraestruturas, a gestdo dos espacos publicos e ao atendimento da populagéo.

Podemos organizar o OPEX em seis grandes grupos:
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Administracéo e Gestao da Concesséao;

Atendimento ao Usuario e Operagao dos Servigos;
Conservacao Ambiental e Manejo dos Recursos Naturais;
Zeladoria, Limpeza e Conservagao da Infraestrutura;
Seguranca e Controle Operacional;

Utilidades e Servicos de Infraestrutura.

A seguir vamos explorar os detalhes de cada um desses grupos.

SOhwh=

3.5.1 Administracdo e Gestao da Concessao

Corresponde aos custos associados a estrutura gerencial responsavel pela administragdo do contrato
e coordenacao das atividades operacionais. Essa categoria engloba os recursos humanos, sistemas e
processos necessarios para assegurar o cumprimento das obrigagdes contratuais e a governanga do
empreendimento. Podem incluir:

e Equipe administrativa;

e Equipe de gestao contratual;

e Gestao financeira e contabil;

e Recursos humanos;

e Assessoria juridica;

e Servigos de auditoria;

e Sistemas corporativos;

e Seguros;

e Custos de governancga corporativa; e
e Relacionamento institucional.

Embora represente uma parcela relativamente reduzida do orgamento total, essa estrutura é funda-
mental para garantir o adequado funcionamento da concesséo e a coordenagao das demais atividades
operacionais.

3.5.2 Atendimento ao Usuario e Operacao dos Servicos

Refere-se as despesas necessarias para garantir a adequada experiéncia dos usuarios e o funciona-
mento dos servigos disponibilizados no parque. Nesse grupo enquadram-se custos associados a re-
cepcgao, orientacao e suporte aos visitantes. Podem incluir:

e Equipes de atendimento;

e Operacao de centros de visitantes;

e Servigos de informacgéao ao publico;

e Operacdo de equipamentos culturais e educativos;

e Programacao cultural e recreativa;

e Acdes de educacao ambiental;

e Comunicacao com usuarios;

e Plataformas digitais de atendimento; e

e Pesquisa de satisfacao e monitoramento da experiéncia do visitante.
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A relevancia desse grupo tende a aumentar em parques com elevada visitagdo ou com forte vocagao
para atividades culturais, recreativas ou educacionais.

3.5.3 Conservacdao Ambiental e Manejo dos Recursos Naturais

Trata-se de um dos componentes mais caracteristicos do OPEX em pargues urbanos. Seu objetivo é
garantir a preservagao das areas verdes, dos ecossistemas e dos recursos naturais existentes na area
concedida. Podem fazer parte desse grupo:

e Manejo arboreo;

e Podas e supressoes autorizadas;

e Controle fitossanitario;

e Reposicao vegetal;

e Paisagismo;

e Irrigacéo;

e Manejo e monitoramento da fauna;
e Recuperagdo ambiental;

e Monitoramento de corpos hidricos;
e Controle de espécies invasoras; e
e Gestao ambiental preventiva.

Diferentemente de outros empreendimentos urbanos, grande parte do valor do ativo em um parque
estd associada a qualidade ambiental do espago, tornando essas atividades essenciais para sua con-
servagao e valorizagao ao longo do contrato.

3.5.4 Zeladoria, Limpeza e Conservagao da Infraestrutura

Compreende as despesas necessarias para preservar as condigoes fisicas dos ativos e manter a quali-
dade dos espacos utilizados pela populacgéo. Inclui:

e Limpeza de areas verdes e edificadas;

e Limpeza de sanitarios;

e Coleta interna de residuos;

e Conservagao de mobiliario urbano;

e Pequenos reparos;

e Conservagao de pavimentos;

e Conservacao de edificacoes;

e Conservacao de equipamentos esportivos e recreativos;
e Controle de pragas; e

e Gestao de residuos sélidos.

Esse grupo impacta diretamente a percepcao de qualidade pelos usuarios e possui forte relagao
com os indicadores de desempenho normalmente previstos nos contratos de concessao.
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3.5.5 Seguranca e Controle Operacional

Abrange as despesas relacionadas a protegcado dos usuarios, do patrimonio publico e dos ativos da con-
cessdo. Sao custos associados tanto aos recursos humanos quanto aos sistemas tecnolégicos empre-
gados no monitoramento e controle operacional. Podem incluir:

e Equipes de vigilancia;

e Monitoramento por cameras;

e Operacao de centros de controle;

e Controle de acessos;

e Rondas operacionais;

e Sistemas eletrénicos de seguranca;
e Atendimento a emergéncias;

¢ Brigadas de incéndio; e

e Monitoramento remoto.

Aimportancia desse grupo tende a crescer em parques que recebem elevada afluéncia de visitantes ou
que possuem atividades de grande porte, como eventos e programacdes culturais.

3.5.6 Utilidades e Servigos de Infraestrutura

Representa as despesas recorrentes associadas ao funcionamento cotidiano dos ativos fisicos da con-
cessao. Incluem:

e Energia elétrica;

« Agua e esgoto;

e Telecomunicacoes;

¢ Internet e conectividade;

e Servigcos de dados;

e Combustiveis;

e Insumos operacionais; e

e Contratos de manutencéao técnica especializada.

Embora muitas vezes tratados como custos indiretos, esses itens podem representar parcela signifi-
cativa das despesas de operacgéo, especialmente em parques com grande quantidade de edificagdes,
equipamentos culturais ou infraestrutura tecnolégica.

3.6 Principais Riscos Associados as Concessoes e PPPs de Parques Urbanos
Embora as concessdes e PPPs de parques urbanos compartilhem desafios comuns relacionados a
implantacao de investimentos, operagao de ativos publicos e geragcao de receitas presentes em outros

setores, esses projetos possuem caracteristicas especificas decorrentes da coexisténcia de objetivos
ambientais, sociais, culturais e econdomicos.

Do ponto de vista da gestao contratual e da sustentabilidade econémico-financeira, os principais ris-
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cos podem ser agrupados em cinco categorias: riscos de demanda e geragao de receitas, riscos opera-
cionais, riscos de investimento e implantacéao, riscos regulatorios e institucionais e riscos ambientais
e climaticos.

3.6.1 Riscos de Demanda e Geracao de Receitas

Os riscos de demanda estdo associados a possibilidade de a utilizacdo efetiva do parque e de seus
servigos ocorrer em niveis inferiores aos projetados durante a estruturagcédo da concessao. Em parques
urbanos, esse risco apresenta particular relevancia porque o acesso ao parque costuma ser gratuito,
fazendo com que aviabilidade econdmica dependa principalmente das receitas acessdrias e comple-
mentares geradas pelos servicos oferecidos aos usuarios. Diversos fatores podem afetar a demanda:

e Crescimento da visitagao inferior ao projetado;

e Mudancas nos habitos de lazer da populacéo;

e Concorréncia com outros equipamentos urbanos;

e Percepcao deinseguranca;

e Degradacao da experiéncia do usuario;

e Reducao da atratividade dos equipamentos implantados; e
e Mudancas demograficas no entorno do parque.

Além da quantidade de visitantes, existe o risco associado a conversio da visitagdo em consumo. Mes-
mo em cenarios de crescimento do publico, a utilizagao de estacionamentos, servigos de alimentacgéo,
atividades culturais, locagdes de espagos ou eventos pode ocorrer em niveis inferiores aos previstos.
Portanto, os riscos de demanda costumam representar um dos principais fatores condicionantes da
sustentabilidade financeira da concesséo.

3.6.2 Riscos Operacionais

Osriscos operacionais estao relacionados a capacidade da concessionaria de prestar os servigos con-
tratados dentro dos padrdes de qualidade estabelecidos. Esses riscos abrangem:

e Subdimensionamento de equipes;

e Deficiéncias nos servicos de limpeza;

e Falhas na manutencgéao dos ativos;

e Insuficiéncia dos servigos de segurancga;
e Falhas na gestdo ambiental;

e Problemas no atendimento ao usuario;
e Deficiéncias na gestao de residuos; e

e Interrupcdes de servigcos essenciais.

Em contratos de concessao de parques urbanos, esses riscos possuem efeito ampliado em razdo da
elevada exposicdo publica do servigo prestado. A percepgdo dos usuarios influencia diretamente os in-
dicadores de desempenho do contrato e pode afetar tanto o resultado financeiro quanto a legitimidade
social da concesséao.

Outro aspecto relevante é a necessidade de manutencao continua dos ativos. Diferentemente de al-
guns equipamentos de infraestrutura tradicional, os parques urbanos estao sujeitos ao desgaste per-
manente provocado pelo uso intensivo, pela exposicao as condigdes climaticas e pela necessidade de
conservagao de areas naturais.
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3.6.3 Riscos de Investimento e Implantacao

Os riscos de investimento estao associados a execugao dos investimentos obrigatorios e facultativos
previstos no contrato. Normalmente concentram-se nos primeiros anos da concessao e podem ocor-
rer por:

e Erros em levantamentos cadastrais;

e Informacodes incompletas sobre os ativos existentes;

e Custos de obras superiores aos estimados;

e Condicdes fisicas dos ativos distintas das premissas utilizadas na modelagem;
e Atrasos na obtencéo de licencas e aprovagoes;

e Necessidade de adequacgbes técnicas néo previstas; e

e Aumento dos pregos de insumos e materiais.

Esse grupo de riscos assume especial importancia quando ha ativos existentes a serem reformados
ou requalificados. Intervengdes em edificacdes antigas ou em estruturas sujeitas a restricdes patrimo-
niais, ambientais ou urbanisticas tendem a apresentar maior grau de incerteza do que obras realizadas
em areas livres. Além dos impactos financeiros, esses riscos podem comprometer o cronograma de
implantagao das melhorias previstas contratualmente.

3.6.4 Riscos Regulatorios e Institucionais

Os parques urbanos operam em ambiente regulatério complexo, sujeito a atuagao simultanea de dife-
rentes 6rgéos publicos e instrumentos normativos. Os riscos regulatdrios decorrem principalmente de:

¢ Alteracoes legislativas;

e Mudangas em normas ambientais;

e Novas restrigcoes urbanisticas;

e Alteragdes em regras de utilizagdo de espagos publicos;
e Limitagdes a realizagao de eventos;

e Restricdes a publicidade e exploracao comercial; e

e Mudancas em exigéncias de licenciamento.

Em muitos casos, o modelo econémico-financeiro da concessao depende diretamente da exploragéo
de determinadas atividades econdmicas. Alteragdes normativas que restrinjam essas atividades po-
dem gerar impactos relevantes sobre as receitas projetadas.

Adicionalmente, esses contratos estédo sujeitos a elevado grau de escrutinio social e institucional, o
gue aumenta a relevancia da gestao adequada das relagbes entre concessionaria, poder concedente,
orgéos de controle e sociedade civil.

3.6.5 Riscos ambientais e climaticos

Os riscos ambientais e climaticos decorrem de eventos ou condigOes capazes de afetar a vegetacéo,
a fauna, os corpos hidricos e a infraestrutura do parque, como incéndios, alagamentos, tempestades,
quedas de arvores, estiagens, pragas, espécies invasoras e degradacao de habitats. A matriz de riscos
deve distinguir os eventos controlaveis pela concessionaria — inclusive falhas de manutengéao preven-
tiva, manejo ou resposta operacional—daqueles de natureza extraordinaria, estabelecendo responsa-
bilidades, medidas de prevencéao, protocolos de resposta, seguros e procedimentos de recomposicao,
quando cabiveis.
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3.7 Indicadores de Desempenho

3.7.1 Indicadores de zeladoria

A zeladoria compreende o conjunto de atividades destinadas a manter os parques e espagos publicos
em adequadas condi¢cdes de limpeza, organizagao, higiene e conservagao cotidiana. Trata-se de uma
das dimensdes mais perceptiveis pelos usuarios, razao pela qual costuma receber elevada relevancia
nos sistemas de avaliagao de desempenho.

Osindicadores dessa categoria devem avaliar nao apenas a realizacao das atividades previstas no pla-
no operacional, mas principalmente o estado efetivo das areas sob responsabilidade do concessio-
nario. Assim, a afericdo deve concentrar-se nas condi¢cdes observadas durante as inspecdes, e nao
apenas nha comprovacao documental da execugéo dos servicos.

Entre os aspectos normalmente avaliados encontram-se a limpeza das areas de circulagéo, jardins,
sanitarios, equipamentos de uso coletivo, mobilidrio urbano, lixeiras e demais estruturas existentes no
pargue. Também sao relevantes a remocgao tempestiva de residuos sélidos, a auséncia de pichagdes,
o controle de odores desagradédveis e a manutencao da adequada apresentacéo visual dos espacos.

Outro aspecto importante refere-se a qualidade e a atualidade dos equipamentos disponibilizados aos
usuarios. Embora a integridade fisica seja requisito essencial, a fiscalizacdo também deve considerar
se 0s equipamentos permanecem compativeis com padrdoes contemporaneos de seguranca, funcio-
nalidade, ergonomia e acessibilidade, especialmente quando o contrato estabelece obrigacbées de mo-
dernizacao ou renovacao periédica dos ativos.

3.7.2 Indicadores de conservagcao e manutencao fisica

A adequada conservacgao da infraestrutura constitui obrigagcdo permanente do concessionario e re-
presenta condicdo indispensavel para garantir a continuidade, a seguranca e a qualidade dos servigos
prestados.

Osindicadores dessa dimensao devem avaliar o estado de conservagao dos ativos, independentemen-
te da modalidade de manutencao adotada pelo concessionario. Dessa forma, a fiscalizagao deve prio-
rizar a verificacao das condicdes efetivas da infraestrutura, em vez de restringir-se ao acompanhamen-
to das atividades de manutencao executadas.

Devem ser objeto de monitoramento permanente as edificagdes, pavimentos, cal¢adas, ciclovias, pis-
tas de caminhada, quadras esportivas, sanitarios, playgrounds, academias ao ar livre, sistemas de ilu-
minagao, bebedouros, cercamentos, sinalizagao, drenagem, mobiliario urbano e demais instalagoes
existentes.

Além do estado geral de conservacéo, recomenda-se acompanhar indicadores relacionados a dispo-
nibilidade dos equipamentos, ao tempo de atendimento das ocorréncias de manutencao corretiva,
ao cumprimento dos planos de manutengao preventiva e ao percentual de ativos plenamente opera-
cionais. Essa abordagem permite identificar ndo apenas falhas pontuais, mas também a eficiéncia da
gestdo dos ativos ao longo da execugéao contratual.

3.7.3 Indicadores de seguranca patrimonial

Embora a seguranga publica seja atribuigao constitucional do Estado, diversos contratos de concesséao
atribuem ao concessionario responsabilidades relacionadas a protegéo do patriménio publico e a se-
gurancga dos usuarios no interior das areas concedidas.
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Nesse contexto, os indicadores devem avaliar a disponibilidade dos servigos de vigilancia, o funcio-
namento dos sistemas eletronicos de monitoramento, a iluminacédo das dreas comuns, o tempo de
resposta as ocorréncias e a efetividade das agdes destinadas a prevencéo de atos de vandalismo e
depredacao.

A afericdo desses indicadores deve considerar que fatores externos podem influenciar a ocorréncia de
eventos de seguranca, razao pela qual a avaliagcdo deve concentrar-se principalmente na adequada
prestacao dos servicos sob responsabilidade direta do concessionario, evitando responsabiliza-lo por
circunstancias que escapem ao seu controle operacional.

3.7.4 Indicadores de acessibilidade

A acessibilidade representa requisito essencial para assegurar 0 acesso universal aos parques e espa-
gos publicos, devendo ser monitorada durante toda a vigéncia contratual.

Os indicadores dessa dimensao devem verificar tanto a manutengao das condi¢coes originalmente im-
plantadas quanto a efetiva disponibilidade dos recursos de acessibilidade aos usuarios. Devem ser
avaliadas, entre outras condicoes, a conservagao das rotas acessiveis, rampas, pisos tateis, sanitarios
acessiveis, vagas reservadas, sinalizacao inclusiva, equipamentos adaptados e demais solugdes des-
tinadas a eliminacao de barreiras arquiteténicas e comunicacionais.

A afericao desses indicadores deve observar os parametros estabelecidos na legislagao aplicavel e nas
normas técnicas pertinentes, especialmente na ABNT NBR 9050, de forma a garantir que as condigoes
de acessibilidade permanegam preservadas durante toda a execugao do contrato.

3.7.5 Indicadores de cuidado com areas verdes

As areas verdes constituem um dos principais ativos ambientais dos parques urbanos e exercem papel
fundamental na conservacao da biodiversidade, na melhoria do microclima urbano e na qualidade da
experiéncia proporcionada aos usuarios.

Osindicadoresrelacionados a gestdo dessas areas devem avaliar a conservacao dos gramados, jardins
e arborizacéao, a execugao das podas programadas, o controle fitossanitario, a reposicao de espécies
vegetais, a irrigacao e a recuperacao de areas degradadas. Também podem ser utilizados indicadores
relacionados a sobrevivéncia de mudas, ao atendimento dos planos de manejo arbdreo e ao controle
de espécies invasoras, quando aplicavel.

Mais do que aferir a execugao de atividades especificas, tais indicadores devem refletir o estado fitos-
sanitario da vegetacao e a manutengao das caracteristicas paisagisticas previstas para cada parque.

3.7.6 Indicadores de manejo da fauna

Nos parques que abrigam fauna silvestre ou desenvolvem programas de conservagédo ambiental, reco-
menda-se a adogéao de indicadores especificos voltados ao acompanhamento das atividades de ma-
nejo e protecéo da biodiversidade.

Esses indicadores podem avaliar a execugdo dos planos de manejo, 0 monitoramento populacional
das espécies, o atendimento veterinario, o resgate e a destinacao de animais, o controle de espécies
exoticas invasoras, a preservacao de habitats sensiveis e a resposta as ocorréncias ambientais.

A estruturacao desses indicadores deve observar os planos de manejo aprovados pelos 6rgdos am-
bientais competentes, de forma a assegurar compatibilidade entre as obrigagcbes contratuais e os ob-
jetivos de conservacdo ambiental estabelecidos para a unidade.
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3.7.7 Pesquisas de satisfagao dos usuarios

As pesquisas de satisfagdo constituem importante mecanismo complementar de avaliagdo da quali-
dade dos servigos, permitindo incorporar a fiscalizagédo a percepgcao dos usuarios quanto ao funciona-
mento dos parques e espagos publicos.

Diferentemente dos indicadores operacionais, que medem aspectos objetivos da execug¢do contratual,
as pesquisas de satisfagdo capturam elementos subjetivos relacionados a experiéncia do usuario, tais
como sensacao de segurancga, conforto, limpeza, facilidade de circulagédo, conservagcao dos equipa-
mentos, qualidade do atendimento e percepcao geral acerca do espago publico.

Para que produzam resultados confiaveis, as pesquisas devem observar metodologia previamente es-
tabelecida no contrato, contemplando critérios estatisticos para definicdo da amostra, periodicidade
de aplicacao, distribuicao espacial das entrevistas e instrumentos padronizados de coleta de dados.
Sempre que possivel, recomenda-se que sua aplicacao seja realizada por instituicdo independente,
reduzindo riscos de interferéncia na obtencéo dos resultados.

Embora representem importante fonte de informacéo para a gestdo contratual, as pesquisas de satis-
fagdo nao devem constituir o unico parametro de avaliagdo do desempenho do concessionario. Em
razdo de sua natureza perceptiva, seus resultados devem ser interpretados em conjunto com os in-
dicadores objetivos de desempenho, permitindo que a avaliagao reflita tanto a qualidade técnica dos
servigos prestados quanto a experiéncia efetivamente percebida pelos usuarios.
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1. VISAO GERAL

Ainfraestrutura escolar constitui um dos pilares da oferta de uma educacgéo publica de qualidade. Am-
bientes seguros, adequadamente conservados, acessiveis e dotados de condigbes compativeis com
as atividades pedagdgicas influenciam diretamente o desempenho dos estudantes, a permanéncia
escolar e as condi¢des de trabalho dos profissionais da educacao. Nesse contexto, os contratos de
Parceria Publico-Privada (PPP) vém sendo utilizados por diversos entes federativos como instrumentos
para ampliar a capacidade de investimento e aprimorar a gestao da infraestrutura educacional, preser-
vando a responsabilidade do Poder Publico pela politica educacional e pela prestacao do servico de
ensino.

Nas PPPs educacionais, o parceiro privado ndo assume atividade-fim da educacao, isto é, o processo
pedagdgico, a definicao curricular, a gestdo escolar ou a atuacao dos profissionais da educacao. Sua
atuacdo concentra-se, emregra, na construcado, ampliacdo, reforma, modernizacdo, operacado e manu-
tengédo da infraestrutura fisica das unidades escolares, bem como na prestagéo de servigos de apoio,
como limpeza, conservagao predial, vigilancia, alimentacgao, jardinagem, utilidades e gestédo de ativos,
conforme a modelagem adotada pelo projeto. Dessa forma, busca-se permitir que a Administragao
Publica concentre seus esforgos na gestao pedagdgica, enquanto a infraestrutura passa a ser adminis-
trada sob uma légica de desempenho e manutengéo de longo prazo.

A literatura especializada apresenta as PPPs como uma alternativa para integrar investimentos, manu-
tencao e servicos de apoio nainfraestrutura educacional, mas sua adequacao depende da modelagem
contratual e da demonstracao de vantagem em relacao as formas tradicionais de contratagao (FER-
NANDEZ et al., 2019).

1.1. Escopo e limites do objeto

O objeto da PPP deve ser delimitado a partir das necessidades concretas da rede de ensino, dos ativos
abrangidos e dos resultados que se pretende assegurar. A descricdo contratual ndo deve se limitar a
expressoes genéricas, como “gestao da escola” ou “apoio administrativo”, pois elas podem gerar so-
breposicdo de competéncias e interferéncia indevida em fungdes educacionais. Recomenda-se iden-
tificar, para cada atividade, o responsavel pela execucéo, a autoridade publica que mantém poder de-
cisorio, os limites funcionais, as evidéncias de cumprimento e os efeitos sobre a remuneracgéo.

Os servigos de apoio que possuem interface direta com alunos, tais como alimentagao, controle de
acesso, apoio a mobilidade, atendimento de ocorréncias, tecnologia, atividades de vida diaria e circu-
lacao de trabalhadores nas unidades, exigem salvaguardas adicionais. A modelagem deve disciplinar
protocolos de conduta, supervisdo publica, protecdo de criancas e adolescentes, tratamento de inci-
dentes, acesso a imagens e dados, comunicacao com as familias e atuacéo da direcao escolar.

A definicdo do escopo também deve evitar duplicidade com contratos existentes, atribuicoes de servi-
dores, convénios, programas educacionais ou servigos prestados por outros 6rgaos. Antes da licitagao,
a Administracdo deve mapear os instrumentos vigentes, planejar sua transi¢do e indicar quais custos,
equipes, ativos e responsabilidades serdo absorvidos, mantidos ou encerrados.

1.2. Tipologias e ciclo do projeto

As PPPs de infraestrutura escolar podem assumir configuracoes distintas, com efeitos relevantes so-
bre os estudos, os riscos, o cronograma e 0 mecanismo de pagamento:
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e Projeto de implantacao (greenfield): construgdo de novas unidades em terrenos previamente
selecionados e disponibilizados, seguida da operagdo e manutencao da infraestrutura.

¢ Projeto de requalificacao (brownfield): reforma, ampliagdo ou modernizagéo de escolas exis-
tentes, frequentemente em funcionamento, com necessidade de diagndstico dos ativos, iden-
tificagao de vicios ocultos e compatibilizagao das intervengcbes com o calendario escolar.

e Projeto hibrido: combinacédo de novas construcoes, requalificacao de unidades existentes e
prestacao de servicos de apoio em diferentes grupos ou lotes de escolas.

A escolha datipologia deve refletir o planejamento da rede, bem como a disponibilidade de projetos ou
terrenos. Em intervencgodes realizadas em escolas em funcionamento, devem ser previstos faseamento
das obras, isolamento de areas, rotas seguras, controle de ruido e poeira, instalagdes temporarias,
eventual realocacao de alunos e procedimentos de comunicacdo com a comunidade escolar.

O ciclo contratual compreende, em termos gerais, o planejamento da rede e a selegao das unidades;
os estudos e a estruturacéo; a regularizacéo de terrenos e o licenciamento; a implantacéo ou requali-
ficagcdo; o comissionamento e a transi¢cdo para a operacgéo; a prestagcédo dos servigos e a manutencgéo;
os reinvestimentos; e a reversao dos bens e sistemas. As responsabilidades, os marcos de aceite e os
mecanismos de fiscalizagcdo devem acompanhar todas essas fases.

1.3. Panorama brasileiro

A experiéncia brasileira com PPPs de infraestrutura escolar ainda é relativamente recente e reune pro-
jetos com objetos, escalas e estagios distintos. A concessao administrativa da Rede Municipal de Belo
Horizonte constitui uma das primeiras referéncias nacionais de contratagao integrada de obras, manu-
tencao e servicos de apoio ndo pedagégicos. No Estado de Sdo Paulo, a PPP Novas Escolas contem-
pla 33 unidades em 29 municipios, em contrato de 25 anos, com unidades em fase de implantacao e
entrega. No Rio Grande do Sul, foi estruturado projeto para requalificagdo e manutengao de 98 escolas
estaduais, também com servigos ndo pedagogicos.

1.4. Condigcoes de aplicabilidade e atencao aos entes municipais

A aplicabilidade de uma PPP de infraestrutura escolar depende da reunido de escala, previsibilidade,
capacidade institucional e capacidade fiscal suficientes para justificar os custos de estruturacao, lici-
tacao, financiamento, governanca e fiscalizagdo de um contrato de longo prazo. A existéncia de déficit
de vagas, de prédios deteriorados ou de contratos fragmentados, embora relevante, ndo é suficiente
para demonstrar a adequacao da modalidade.

Antes de optar pela PPP, recomenda-se que a Administracado responda, de forma documentada, as
seguintes questodes:

e A demanda por vagas e a localizagdo das unidades estdo demonstradas por estudos atualiza-
dos e cenarios de longo prazo?

e Os terrenos, acessos, interferéncias e condicionantes urbanisticos, ambientais e geotécnicos
estdo suficientemente conhecidos?

¢ O conjunto de unidades e servigos possui escala compativel com os custos de transacgéo e de
financiamento?

¢ O ente dispbe de capacidade fiscal para suportar contraprestagoes, aportes, garantias e con-
tingéncias durante todo o prazo contratual?
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e Ha equipe, governancga, sistemas e orgamento para fiscalizar obras, servicos, indicadores, da-
dos e pagamentos?

e A comparacao com obras publicas, contratos de manutencao, terceirizagdes e outras alterna-
tivas demonstra vantagem e adequada transferéncia de riscos?

Contratos integrados podem reduzir interfaces entre diferentes prestadores e favorecer a manutencao
de longo prazo, mas também concentram obrigacoes, ampliam a complexidade da modelagem e ge-
ram compromissos fiscais duradouros. Deficiéncias de planejamento ndo sao corrigidas pela simples
adocgao de uma PPP e podem ser agravadas por contratos extensos, de dificil alteragao e fiscalizagao.
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2. BASE LEGAL E REGULATORIA

O conjunto normativo que disciplina a sistematica das Parcerias Publico-Privadas na educagéao pu-
blica (PPPs escolares) é composto, basicamente, (i) pelas normas constitucionais que regem a orga-
nizacdo da educacao no Brasil; (ii) pela Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo Nacional — LDB (Lei n®
9.394/1996); (iii) pela Lei Federal das PPPs (Lei n® 11.079/2004) e diplomas correlatos de concessoes e
licitagdes; (iv) pelo Plano Nacional de Educacéao (Lei n® 15.388/2026), para assegurar o regime de cola-
boracao estabelecido no art. 214, caput, da Constituicdo Federal, bem como com o Plano Estadual de
Educacao de Sao Paulo 2016-2026 (Lei Estadual n® 16.279/2016) e eventual Plano Municipal de Edu-
cacgao, além da anadlise da jurisprudéncia especifica sobre a matéria, que se dara em topico especifico.

As PPPs de infraestrutura escolar sdo normalmente estruturadas como concessoes administrativas,
nos termos da Lei n® 11.079/2004, porque a remuneracao da concessionaria decorre essencialmente
de pagamentos publicos e nao de tarifas cobradas dos alunos ou de suas familias. A gratuidade do
ensino publico em estabelecimentos oficiais impede que o acesso as atividades escolares seja condi-
cionado ao pagamento de tarifa pelo usuario (BRASIL, 1988, 2004).

Outro ponto de atengéo € a exclusividade estatal na prestacéo de atividades-fim da educacgao publica,
exigindo o ingresso exclusivo por concurso publico de provas e titulos aos profissionais da educacgéao
escolar das redes publicas, conforme art. 206, V, da Constituicdo Federal. Essas atividades se carac-
terizam como servigos pedagdégicos que englobam o processo direto de ensino-aprendizagem e suas
vertentes relacionadas a vivéncia pedagdgica, orientacao educacional e curriculo escolar.

Em contraposicao, as atividades-meio (servicos nao pedagdgicos), as quais existem para garantir a
apropriagcao do saber pelos estudantes, ndo requerem atuacao exclusiva estatal, sendo as principais:
construcao e manutencao da infraestrutura escolar, servicos de alimentacao, servicos de vigilancia e
portaria, servigos de limpeza, servicos de conservacao de jardins, servicos de tecnologia da informa-
¢ao, servigos de gestdo de utilidades, servigcos administrativos e servigos de apoio escolar.

Definem-se, assim, os objetos passiveis de concessao via Parceria Publico Privadas, sendo necessaria
a adequacao da atuagao em cada area dos servigos nao pedagogicos a legislagao especifica setorial,
os quais serao tratados em topico especifico (Legislagao referente aos servigcos ndo pedagogicos).

2.1. Principios constitucionais e organizacao da educacao

Os arts. 205 a 214 da Constituicao Federal estabelecem as bases da educacao nacional. Para a mode-
lagem de PPPs de infraestrutura escolar, merecem atencéao particular o direito a educacao, a igualdade
de condicbes de acesso e permanéncia, a gratuidade do ensino publico, a gestdo democratica, a valori-
zagao dos profissionais da educacéo, a garantia de padrao de qualidade, a reparticdo de competéncias
entre os entes federativos e o planejamento decenal da politica educacional (BRASIL, 1988).

Esses principios produzem efeitos concretos sobre o contrato. A localizagdo das unidades, a acessibi-
lidade, a seguranca, a adequagéo dos ambientes, a continuidade das aulas e a distribuicéo territorial
dos investimentos devem ser compativeis com a equidade da oferta. A infraestrutura ndo pode ser pla-
nejada apenas segundo a conveniéncia construtiva ou financeira do projeto, dissociada da demanda
porvagas, das etapas e modalidades atendidas e das diretrizes da rede de ensino (BRASIL, 1988, 2026).

A Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional — LDB (Lei n® 9.394/1996) deve ser consultada em
sua versao vigente. Para a PPP, seus efeitos mais relevantes dizem respeito a organizacao do sistema
de ensino, as competéncias dos entes e das unidades escolares, ao calendario e a jornada, a gestao
democratica, as condicoes de oferta e aos requisitos de infraestrutura e recursos necessarios as dife-
rentes etapas e modalidades (BRASIL, 1996).

262 Manual de PPPs e Concessoes - TCESP



O Estatuto da Criangca e do Adolescente — ECA (Lei n©® 8.069/1990) e o art. 227 da Constituicdo impdem
prioridade a protegédo integral de criancas e adolescentes. A contratagao deve, por isso, disciplinar cir-
culacao e identificagcao de trabalhadores, controle de acesso, uso de imagens, resposta a incidentes,
comunicacao de situagodes de risco, conduta dos prestadores, supervisao da diregcdo escolar e articu-
lacdo com a rede de protecao. A prestagcao de servicos por empresa privada nao reduz os deveres de
cuidado, prevencao e fiscalizacao do Poder Publico (BRASIL, 1988, 1990).

A LeiBrasileira de Inclusao da Pessoa com Deficiéncia— LBI (Lei n® 13.146/2015) e as normas de aces-
sibilidade aplicaveis exigem que o projeto assegure acesso e uso seguro e autbnomo dos espacos, sis-
temas e servigos. A acessibilidade deve ser tratada como requisito transversal do projeto, da obra, da
operagao, da manutengdo e da comunicagao, indo além da adequacgéao pontual limitada a existéncia
de rampas ou sanitarios adaptados.

O Plano Nacional de Educacéao aprovado pela Lei n® 15.388/2026, o Sistema Nacional de Educacgéao
instituido pela Lei Complementar n® 220/2025 e os planos estadual e municipal vigentes constituem
referéncias para essa analise. A modelagem deve registrar sua data-base e verificar os objetivos, metas
e estratégias relacionados a expansao de vagas, equidade, infraestrutura fisica e tecnoldgica, acessi-
bilidade, conectividade, sustentabilidade, educacdo em tempo integral e participacao social (BRASIL,
2025, 2026).

Como os planos educacionais possuem vigéncia determinada e podem ser substituidos durante a es-
truturacao ou execugdo da concessao, a parceria nao deve tratar suas metas como pardmetros perma-
nentes. O processo deve identificar os planos vigentes na data da decisao, registrar normas superve-
nientes e avaliar seus efeitos sobre ademanda, o escopo, o cronograma e a capacidade de pagamento,
sem alterar automaticamente a matriz de riscos ou o contrato (BRASIL, 2025, 2026).

No Estado de Sao Paulo, o Plano Estadual de Educacéo aprovado pela Lei estadual n® 16.279/2016
possuivigéncia de dez anos, contados da publicagado da norma. Por isso, no momento da modelagem,
devem ser conferidas eventual prorrogacao, substituicdo ou aprovacao de novo plano estadual, bem
como a compatibilidade do projeto com os planos municipais de educacao vigentes, evitando a utiliza-
cdo de metas ja superadas ou referéncias normativas desatualizadas (SAO PAULO, 2016).

2.2. Gestao democratica e salvaguardas institucionais

A PPP deve preservar a gestdo democratica do ensino publico e ndo pode esvaziar as competéncias
da direcédo escolar, dos conselhos, dos profissionais da educacgao e dos demais mecanismos de par-
ticipagao previstos na legislacdo. As decisbes educacionais e institucionais devem permanecer com
as autoridades publicas competentes, cabendo a concessiondria executar os servigos conforme as
obrigacdes contratuais (BRASIL, 1988, 1996).

O contrato deve definir com clareza as responsabilidades das partes e assegurar canais formais para
que a diregao escolar registre ocorréncias, acompanhe a execugao dos servigos e comunique riscos.
Quando o projeto produzir alteracoes relevantes na rotina ou no funcionamento das unidades, a Admi-
nistragcao deve prever mecanismos adequados de comunicacao e participacao da comunidade escolar
(BRASIL, 1996, 2004).

2.3. Requisitos técnicos das edificagoes e dos ambientes escolares
A modelagem deve elaborar matriz de requisitos técnicos aplicaveis a cada tipologia de escola, inter-

vencao e localidade. A identificagdo das normas deve ser realizada por disciplina e de acordo com o
campo de aplicagcdo de cada documento.
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A matriz técnica deve abranger, conforme o objeto e a jurisdigéao:

e acessibilidade arquitetonica, comunicacional e dos sistemas de atendimento;
e seguranca estrutural, estabilidade, fundagdes, coberturas e elementos construtivos;

e segurancga contra incéndio e panico, rotas de fuga, sinalizacao, iluminacado de emergéncia e
licencas do Corpo de Bombeiros;

e instalagoOes elétricas, hidraulicas, sanitarias, de gas, drenagem, protegao contra descargas at-
mosféricas e aterramento;

e abastecimento e qualidade da agua, esgotamento sanitario, reservatorios, bebedouros e ma-
nejo de residuos;

e ventilagao, qualidade do ar, conforto térmico, acustico e luminico, inclusive em salas, cozinhas
e ambientes de permanéncia prolongada;

e condicdes sanitarias de cozinhas, refeitérios, depdsitos, areas de preparo e armazenamento
de alimentos;

e quadras, areas esportivas, playgrounds, areas externas, muros, acessos, circulacao e seguran-
ca dos equipamentos;

e infraestrutura de conectividade, redes, energia estabilizada, protecdo de equipamentos e con-
tinuidade dos sistemas;

e manutencao predial, inspecoes, planos de manutencao, cadastro de ativos e requisitos de
conservagao;

e licenciamento urbanistico e ambiental, uso e ocupacao do solo, patriménio cultural, arboriza-
¢ao, ruido e condicionantes locais; e

e padrbes, manuais e projetos de referéncia do FNDE e do respectivo sistema de ensino, quando
aplicaveis (FNDE, 2017b, 2025).

Para cada requisito, devem ser indicados a norma vigente, o érgdo competente, a fase de aplicagao, o
responsavel, o documento comprobatério e o procedimento de atualizagao. Licengas e certificados
nao substituem inspegdes de funcionamento, e a existéncia de documento valido ndo afasta a neces-
sidade de verificar as condi¢des reais da escola durante a operagéo (FNDE, 2017b, 2025).

As caracteristicas das etapas e modalidades educacionais devem ser convertidas em requisitos de
infraestrutura e operacao. Educacao infantil, tempo integral, escolas rurais, educacao especial, aten-
dimento educacional especializado e uso intensivo de tecnologia podem exigir diferencas de area, mo-
biliario, acessos, alimentacéao, segurancga, conectividade, horarios, logistica e manutencgéao. O contrato
nao deve disciplinar o conteudo pedagdgico dessas modalidades, mas deve assegurar que a infraestru-
tura permita sua oferta pelo Poder Publico (BRASIL, 1996, 2015, 2026).

A ampliagcéo de jornada e o uso comunitario das instalagbes afetam dimensionamento, consumo,
limpeza, manutengao, alimentagao, seguranga e horarios de funcionamento. Essas premissas devem
constar dos estudos e do contrato, evitando que mudangas previsiveis na politica de atendimento se-
jam tratadas como eventos totalmente extraordinarios (BRASIL, 2026).
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2.4. Regulacao dos servigos nao pedagogicos

2.4.1. Alimentacao escolar

Quando a alimentagédo escolar integrar a PPP, a concessionaria podera executar atividades materiais
previstas no contrato, mas as responsabilidades publicas definidas pela Lei n® 11.947/2009 e pela re-
gulamentagdo do Programa Nacional de Alimentac&o Escolar — PNAE devem ser preservadas. A en-
tidade executora continua responsavel pela politica de alimentacéo, pela observancia das normas do
programa, pela prestagcao de contas e pela supervisdo da execucgdo (BRASIL, 2009; FNDE, 2020).

O contrato deve assegurar a atuacao do nutricionista responsavel técnico, a elaboragdao e o cumpri-
mento dos cardapios, o atendimento de necessidades alimentares especificas, a seguranca sanitaria,
arastreabilidade dos géneros, o controle de estoques e temperaturas, a prevencao de contaminacoes,
a gestao de residuos, os testes e registros exigidos, a fiscalizacao da vigildncia sanitaria e o acesso
do Conselho de Alimentacao Escolar — CAE as informacgdes necessarias ao controle social (BRASIL,
2009; FNDE, 2020).

Os recursos federais transferidos no ambito do PNAE possuem destinagao vinculada e devem ser mo-
vimentados, utilizados e prestados contas conforme as regras vigentes. A modelagem deve separar
esses recursos de outras fontes do ente e identificar quais componentes da PPP podem ou nao ser
financiados por eles. Custos de pessoal, equipamentos, gestdao, manutenc¢ao ou outros itens que nao
possam ser suportados pelas transferéncias do PNAE devem contar com fonte orgamentaria prépria e
ser apresentados de forma segregada e auditavel (BRASIL, 2009; FNDE, 2020).

2.4.2. Limpeza, manutencgdao, seguranca, tecnologia e utilidades

Os servicos de limpeza e conservacao devem observar requisitos sanitarios, rotinas compativeis com
a presenca de alunos, produtos autorizados, armazenamento seguro de materiais, frequéncia por am-
biente, prevencao de acidentes e tratamento reforcado de sanitarios, cozinhas, refeitérios e areas de
grande circulagao.

A manutencéo predial deve ser sustentada por cadastro de ativos, planos preventivos e corretivos,
inspecgoes, registros de ordens de servigo, qualificagdo técnica e responsabilidade profissional. Inter-
vencgoes em instalagoes elétricas, gas, elevadores, sistemas de incéndio, reservatérios e outros ativos
criticos devem cumprir as normas especificas e produzir evidéncias rastreaveis.

Vigilancia, portaria, controle de acesso e monitoramento eletrénico devem ser delimitados como ser-
vicos de seguranca patrimonial e operacional, sem atribuir a concessionaria funcgdes de disciplina es-
colar ou poder de policia. O contrato deve prever protocolos para entrada e saida, visitantes, emergén-
cias, guarda e acesso a imagens, comunicacao com a diregcao e tratamento de incidentes envolvendo
criancas e adolescentes (BRASIL, 1990, 2018).

Servicos de tecnologia devem distinguir infraestrutura, conectividade, suporte operacional e sistemas
administrativos. Quando houver tratamento de dados pessoais, especialmente de criangas e adoles-
centes, devem ser observadas a Lei Geral de Protegéo de Dados Pessoais — LGPD, as competéncias
do controlador publico, os limites de acesso da concessionaria, a seguranga da informacgéo, a guarda,
a eliminacéo, o registro de incidentes e a vedagéo ao uso dos dados para finalidades estranhas ao con-
trato (BRASIL, 2018).

A responsabilidade por agua, energia, gas, telefonia e internet deve ser definida em conjunto com re-
gras de consumo, medigao, eficiéncia, contingéncia e alteragdes de uso. O contrato deve diferenciar
falhas imputaveis a concessionaria, interrupcdes de fornecedores externos e decisdes do Poder Publi-
CO que aumentem ocupacao, jornada ou utilizacao das unidades (BRASIL, 2004).
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3. ESPECIFICIDADES DE MODELAGEM

3.1. Tipo de contratacao

Os projetos de infraestrutura escolar estruturados sob o regime de parceria publico-privada devem,
em regra, ser formalizados por meio da concessdo administrativa, modalidade disciplinada pela Lei
n° 11.079/2004.

No contexto da infraestrutura escolar, esse modelo mostra-se compativel com empreendimentos em
que o parceiro privado € responsavel pelo desenvolvimento de atividades como projeto, construcéao,
ampliacao, reforma, manutencao e operacao da infraestrutura fisica das unidades escolares, perma-
necendo a prestacdo do servico educacional sob responsabilidade do Poder Publico.

Diferentemente da concessao patrocinada, na qual parcela relevante da remuneragao decorre das
tarifas pagas pelos usuadrios, a concessdo administrativa € remunerada essencialmente por contra-
prestagdes publicas, uma vez que a educagéo publica constitui servigo prestado gratuitamente aos
cidadaos, inexistindo cobrancga de tarifa dos estudantes ou de suas familias.

3.2. Receitas do projeto

A estrutura de receitas dos projetos de concessdo administrativa de infraestrutura escolar deve ser
definida de acordo com as caracteristicas do objeto, o perfil dos investimentos, a distribuicdo temporal
dos desembolsos e a capacidade de geracao de receitas complementares. Abaixo, estao listadas as
principais possibilidades de receitas do projeto:

3.2.1. Contraprestacao publica

E o principal mecanismo de remuneracdo da concessiondria. Seu pagamento estd normalmente asso-
ciado a disponibilizacao e a operacao das unidades educacionais, podendo considerar: o numero de
unidades efetivamente entregues ou em operacéao; a qualidade dos servigos prestados; o cumprimen-
to dos indicadores de desempenho; a disponibilidade da infraestrutura; a execucao dos servicos nao
pedagdgicos.

A contraprestagao pode ser dividida em parcela fixa e parcela variavel. A parcela variavel € usualmente
submetida a fatores de desempenho, de modo que falhas na prestagcéo dos servigos podem reduzir o
valor efetivamente pago a concessionaria.

Orienta-se que o mecanismo de pagamento deve estabelecer formulas objetivas, indicadores mensu-
raveis e procedimentos claros para apuragao da contraprestacédo. A remuneragcao nao deve ser desvin-
culada da disponibilidade da infraestrutura e da qualidade dos servigos efetivamente prestados.

3.2.2. Pagamentos publicos vinculados aos investimentos

O projeto pode prever pagamentos publicos vinculados a implantagéo, construgao, reforma ou am-
pliacdo das unidades educacionais, antecipando parte da remuneragao dos investimentos e reduzindo
sua recuperacao por meio das contraprestagdes ao longo da concessao.

Esses pagamentos devem estar associados a marcos objetivos, como conclusdo de etapas, aceitagao
das obras, entrada em operacao ou certificacdo dos investimentos, com definicdo clara dos procedi-
mentos de verificagéo e das consequéncias em caso de atraso ou desconformidade.
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3.2.3. Receitas acessorias, complementares ou extraordinarias

Também é possivel a previsdo de receitas obtidas por meio da exploragéo de atividades associadas ao
objeto da concesséao, as quais podem receber diferentes denominagdes contratuais, como receitas
acessorias, complementares, alternativas ou extraordinarias.

Em geral, sua obtengéo depende de autorizagéo prévia do Poder Concedente e deve observar, entre ou-
tras condigbes: compatibilidade com a finalidade educacional dos imdveis; preservagao da seguranca
e do bem-estar da comunidade escolar; inexisténcia de prejuizo a prestagédo dos servigos; respeito as
normas de publicidade, uso do patrimdnio publico e protecdo de criancas e adolescentes; eventual
compartilhamento dos resultados econémicos com o Poder Concedente.

A modelagem podera admitir atividades como exploracao de espacos, publicidade, geragcdo de energia
ou outras iniciativas compativeis com o empreendimento. Contudo, essas possibilidades ndo devem
ser presumidas: precisam estar expressamente autorizadas no contrato ou ser aprovadas segundo pro-
cedimento contratualmente definido.

Por fim, o contrato deve disciplinar os requisitos para aprovagao das atividades acessorias, 0s riscos
assumidos pela concessionaria, a contabilizagédo segregada das receitas e a eventual reversédo de par-
cela dos ganhos em beneficio do projeto ou do Poder Concedente.

3.2.4. Remuneracao adicional por desempenho excepcional

O contrato também pode prever o mecanismo de pagamento de bénus especifico pela superagéao dos
niveis ordinarios de desempenho, o qual se diferencia da parcela variavel da contraprestagcédo. Enquan-
to a parcela variavel normalmente reduz ou preserva a remuneragédo conforme o nivel de servigo alcan-
cado, o bénus representa pagamento adicional pelo desempenho superior aos pardmetros contratual-
mente exigidos.

A adocao desse incentivo deve estar apoiada em: metas objetivas e verificaveis; resultados efetiva-
mente superiores ao padrao minimo; critérios que evitem dupla remuneracao pelo mesmo desempe-
nho; limites financeiros previamente definidos; demonstracdo de que o beneficio gerado justifica o pa-
gamento adicional.

3.3. Padroes de servigco

Os padroes de servigo devem definir as condigdes minimas de disponibilidade, conservacgéo, limpeza,
segurancga e operacao dos servigos de apoio, considerando as particularidades da rotina escolar e a
criticidade dos ambientes. Devem distinguir obrigagdes permanentes, frequéncias minimas, prazos de
atendimento e solugdo bem como situacgdoes de indisponibilidade total ou parcial.

Os requisitos devem ser verificaveis e compativeis com o objeto efetivamente delegado, servindo de
base para os indicadores de desempenho e para o mecanismo de pagamento. A formulagéo dos indi-
cadores € tratada no item 3.7.

3.4. Riscos setoriais

Os projetos de concessao administrativa para infraestrutura escolar estao sujeitos a riscos diretamen-
te relacionados as particularidades do setor educacional. Diferentemente de outros empreendimen-
tos de infraestrutura, a execucao das obras e a prestagdo dos servicos ocorrem, em muitos casos,
em unidades escolares em funcionamento, exigindo a compatibilizagdo permanente entre a execugao
contratual e a continuidade das atividades educacionais.
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Os principais riscos setoriais observados podem ser agrupados da seguinte forma:

a) Compatibilizacao das obras com o calendario escolar: as intervengdes em unidades esco-
lares frequentemente precisam ser compatibilizadas com o calendario letivo, periodo de férias,
recessos e demais atividades da rede de ensino. Alteragcdes no cronograma decorrentes da ne-
cessidade de manter o funcionamento das escolas, realocar estudantes ou reprogramar etapas
das obras constituem riscos préprios desse tipo de empreendimento e devem possuir disciplina
contratual especifica;

b) Assuncéao e disponibilidade das unidades escolares: em projetos que envolvem unidades
ja existentes, a transferéncia da posse operacional das escolas representa etapa critica da con-
cessdo. Atrasos na emissao dos termos de assuncgao, na liberagdo das unidades ou na disponi-
bilizacdo da infraestrutura podem impactar diretamente o cronograma de implantacéo e o inicio
da prestacao dos servigos, razédo pela qual a matriz deve definir claramente a responsabilidade
desses eventos;

c) Condicoes preexistentes da infraestrutura: grande parte das concessoes de infraestrutura
escolar envolve reforma e modernizacao de edificacdes existentes. Por esse motivo, a existén-
cia de vicios ocultos, defeitos construtivos, inconformidades, degradagao dos ativos ou neces-
sidade de intervengdes ndo identificadas previamente constitui umrisco recorrente, cuja aloca-
c¢ao deve considerar o momento de sua identificagcéo e as informacgdes disponibilizadas durante
a licitagdo. Como medida preventiva, € recomendavel que os licitantes realizem visitas técnicas
e que a concessionaria elabore levantamentos detalhados das condigdes das unidades antes
do inicio das intervencoes;

3.5. CAPEX

3.5.1. Composicao do CAPEX

O CAPEX deve abranger todos os investimentos necessarios para disponibilizar e manter a infraestru-
tura nas condicoes previstas contratualmente. Recomenda-se sua divisdo em grupos homogéneos,
com memorias de calculo, quantitativos, pregos unitarios, fontes, data-base e cronogramas proprios.

Podem compor o CAPEX, entre outros itens:
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investimento Exemplos

Levantamentos, sondagens, projetos, laudos, licengas, autorizagoes,

Estudos e preparacao . . ~
gerenciamento e despesas prévias a implantacao.

Terrenos e intervengoes Aquisigcado ou disponibilizagdo de areas, desapropriagdes, demoli¢cdes,
preliminares remanejamentos, limpeza e preparagao dos terrenos.

Construgéo, reforma, ampliagéo, estruturas, vedagdes, coberturas,

Obras civis S L
acabamentos, urbanizagao e acessibilidade.

Redes elétricas, hidraulicas, sanitarias, gas, climatizagéo, protegéo

Instalagbes e sistemas prediais . ~
contra incéndio, seguranca e automagéo.

Mobiliario escolar e administrativo, equipamentos de cozinha, labora-

Mobiliario e equipamentos L. - . . .
auip torios, bibliotecas, areas esportivas e apoio.

Redes, servidores, computadores, equipamentos, telefonia, conectivi-

Tecnologia da informacgéao . -
g ¢ dade e sistemas de gestao.

Medidas mitigadoras, eficiéncia energética, gestao hidrica, residuos,

Investimentos socioambientais . ~ . .
paisagismo e compensagdes ambientais.
Reinvestimentos Substituigdes e renovagdes necessarias durante a concessao.

Intervengdes destinadas a assegurar a devolugao dos ativos com vida

Reversibilidade util residual e condigbes adequadas de funcionamento.
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Os investimentos devem ser suficientemente detalhados para permitir a identificacdo de quantitativos
e custos por escola, tipologia, ambiente e categoria.

3.5.2. Diferenciacao entre implantacao, requalificacao e ampliacao

O CAPEX inicial deve ser separado conforme a natureza das intervengoes:

e implantacédo ou construcéo: criagdo de nova unidade ou de infraestrutura inexistente;
e requalificacao: recuperacdo ou modernizacao de ativos existentes;
e ampliagdo: aumento da capacidade ou da area construida;

e adequacao: intervencdes destinadas ao atendimento de requisitos hormativos, de acessibili-
dade, segurancga, sustentabilidade ou desempenho;

e mobiliario, equipamentos e tecnologia: ativos incorporados apds ou durante a conclusao das
obras.

Essa segregacao € importante porque riscos, prazos, critérios de aceite e custos unitarios sao distintos.
A reforma de escola em funcionamento, por exemplo, pode envolver riscos de interferéncia operacio-
nal, condi¢gdes ocultas das edificagdes, necessidade de execugdo por etapas e restricoes de acesso
inexistentes em construcao nova.

3.5.3. Cronograma fisico-financeiro

Em projetos com multiplas escolas, o cronograma deve refletir a implantagcédo escalonada das unida-
des, evitando a premissa de execucéao simultanea de todas as obras e operagdes. A curva financeira
deve ser compativel com os marcos fisicos, sob pena de aumentar a necessidade de financiamento ou
reduzir artificialmente o valor presente dos custos.

3.6. OPEX

3.6.1. Composicao do OPEX

O OPEX deve abranger todos os custos recorrentes necessarios ao funcionamento das unidades e ao
cumprimento dos niveis de servico. Recomenda-se separar os custos diretamente associados as esco-
las daqueles compartilhados ou centralizados na SPE.

Podem compor o OPEX, entre outros itens:

e I

Manutencgdo civil, elétrica, hidraulica, climatizacéo, elevadores,

Manutencgéo e conservagéao . . .
equipamentos, hidrantes e sistemas de seguranca.

Mao de obra, materiais, limpeza de reservatérios, bebedouros,

Limpeza e higiene .
P g caixas de gordura e fossas.

Jardinagem, manutencéo de areas verdes, controle de pragas e

Areas externas . ]
manejo de residuos.

Vigilancia, portaria, monitoramento eletronico, alarmes e con-

Seguranca
g ¢ trole de acesso.

Agua, esgoto, energia, gas, residuos, telefonia, internet e

Utilidad 1vi
ilidades conectividade.
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e N

Pessoal, gas, materiais, equipamentos de pequeno porte e de-

Alimentagéo escolar L . . .
mais insumos, quando incluidos no objeto.

Licencas, sistemas, suporte técnico, redes, equipamentos loca-

Tecnologia da informacgao . L
g ¢ dos e atendimento aos usuarios.

Apoio administrativo a execugéo dos servigos contratados, ma-
Apoio administrativo teriais de expediente, impressdes, atendimento de ocorréncias e
servigos gerais.

Administracéo, gestao contratual, pessoal central, contabilida-

Estrutura da SPE I . .
de, juridico e sistemas corporativos.

Seguros patrimoniais, responsabilidade civil, riscos operacionais

Seguros e garantias . .
g g e custos das garantias contratuais.

Verificador independente, certificador de obras e auditorias pre-
vistas no contrato.

Verificagao e certificagao
Cada rubrica deve ser acompanhada de memoria de calculo que identifique preco, quantidade, perio-
dicidade, unidade de medida, data-base e indice de reajuste.

3.6.2. Custos diretos e indiretos

Custos diretos sdo aqueles cuja ocorréncia pode ser associada a determinada unidade ou servico,
como limpeza, manutencao predial, alimentacao, consumo de agua e vigilancia.

Custos indiretos sao aqueles compartilhados pelo conjunto do projeto, como administragédo central da
SPE, sistemas corporativos, seguros gerais, garantias e verificagdo independente.

A separacao é necessaria para apurar o custo de cada escola, avaliar economias de escala, calcular o
impacto da inclusao ou retirada de unidades, definir pagamentos proporcionais a disponibilidade, evi-
tar o rateio indiscriminado de custos centrais e estabelecer critérios para alteragdes de escopo.

Os critérios de rateio devem ser objetivos, podendo considerar area construida, numero de alunos,
quantidade de unidades, numero de refeicdes, consumo, numero de postos ou quantidade de equipa-
mentos, conforme justificativa técnica.

3.6.3. Direcionadores de custo

A estimativa do OPEX deve refletir os fatores que efetivamente determinam o consumo de recursos.
Entre os principais direcionadores encontram-se area construida e area externa, niumero e tipologia
das escolas, nimero de alunos, servidores e usuarios, quantidade de turnos, dias e horarios de funcio-
namento, numero de refeigdes, quantidade de equipamentos e laboratdrios, padrao de climatizagéo,
numero de postos de vigilancia e portaria, consumo de agua, energia e gas, frequéncia minima das
atividades de manutencao e limpeza, niveis de servigo exigidos e legislagao trabalhista aplicavel.

O uso de custos médios por escola deve ser complementado por pardmetros unitarios, considerando
que uma mesma despesa pode apresentar comportamento fixo, varidvel ou semivariavel.

3.6.4. Tipologias escolares

Quando o projeto abranger unidades de diferentes portes, recomenda-se a adoc¢ao de tipologias. Cada
tipologia pode refletir combinacdes de area, capacidade, numero de salas, ambientes especializados
e padrao de atendimento.
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Os custos de investimento e operacédo devem ser estimados separadamente para cada tipologia, com
demonstracgéo dos fatores utilizados para converté-los em valores de contraprestacéo, evitando multi-
plicadores arbitrarios ou sem fundamentacgéao.

3.6.5. Implantacao gradual do OPEX

O inicio do OPEX deve acompanhar a entrada efetiva de cada escola em operagao. Durante a fase de
obras podem existir despesas de mobilizacao, administracao da SPE, seguros, garantias e certificacao,
mas os custos integrais de limpeza, seguranca, alimentacado e manutencao somente devem ser reco-
nhecidos conforme a disponibilizagdo das unidades.

3.7. Indicadores de desempenho

Os indicadores de desempenho constituem o principal instrumento para converter obrigacdes con-
tratuais e niveis de servigo em resultados mensuraveis nas PPPs de infraestrutura educacional. Nesse
contexto, devem assegurar que a infraestrutura e os servigos de apoio permanegam disponiveis, segu-
ros, salubres e adequados ao funcionamento regular das unidades escolares, em especial durante os
periodos letivos, além de sustentar a fiscalizagdo contratual e a remuneragao por desempenho.

As orientagOes desta segdo ndo constituem lista obrigatéria nem modelo Unico. A selegéo dos indica-
dores deve ser ajustada ao objeto contratual, aos servigos efetivamente delegados, a matriz de riscos,
ao perfil das unidades escolares e a capacidade real de producéao, acesso, validagao e verificacao dos
dados.

3.7.1. Indicadores mais comuns e sua aplicacdo em PPPs educacionais

Os grupos abaixo sao recorrentes em PPPs de infraestrutura educacional, mas sua inclusdo depende
do escopo contratual e da matriz de riscos. Em todos os casos, a formulagao do indicador deve refletir
as condigdes concretas de funcionamento da escola publica, e ndo apenas padrdes genéricos de ope-
racao predial.

Grupo Objeto usual Evidéncias Cautelas principais
Conformidade dos ambien- Definir critérios objetivos por
tes, disponibilidade de insu- Checklists por ambiente, ambiente, frequéncia minima

Limpeza e mos, execugao de rotinas e inspecodes, fotografias, compativel com o uso esco-
S condigdes de uso de sanita- registros de chamados lar, gravidade, duracéo da
higienizagéao . . . L .
rios, salas, cozinhas e dreas e relatdrios porunidade  falha e tratamento refor¢cado
comuns em compatibilidade escolar. para sanitarios, refeitdrios e
com arotina escolar. areas de maior circulagéo.

Separar conservagao, pre-

Estado fisico dos ambien- - - - L .
Inspecdes, ordens de vencao e corregéo; distinguir

tes, instalagdes sanitarias,

Conservagao . servigo, planos de ma- resposta, atendimento e
- cobertura, esquadrias, mo- - . -
e manutengao e . ~ nutencao, registros de solucdo; e tratar de forma
. biliario, ativos e execugao ~ . o
predial - i concluséo e histéricodo  especifica falhas que afetem
da manutengao preventiva e - I .
ativo. a utilizacdo de ambientes

corretiva. o
pedagdgicos.
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Grupo

Disponibilidade
da infraestrutura

Salubridade e
seguranca

Atendimento de
chamados

Seguranca patri-
monial e acesso

Tecnologia da
informacao

Satisfagao dos
usuarios

Servigos
especificos

Objeto usual Evidéncias
Agua e esgoto, energia,
gas, instalagoes
sanitarias, acessibilidade,
climatizagédo quando
prevista, e disponibilidade
de ambientes criticos e de
apoio.

Logs, horas de indisponi-
bilidade, chamados, me-
didores, registros da dire-
cao escolar e inspegodes.

Qualidade da agua, controle
de pragas, limpeza de reser-
vatorios, protecao contra
incéndio, sinalizagédo e con-
dicdes seguras de uso dos
ambientes.

Laudos, certificados,
checklists, registros de
execugao, testes ope-
racionais e inspecodes

presenciais.

Disponibilidade do Help
Desk, tempo de resposta,
tempo de atendimento e
tempo de solugéo para de-
mandas registradas pelas
escolas.

Logs com data e hora,
gravacoOes, chamados,
ordens de servigo, aceite
e registros da unidade
escolar.

Portaria, vigilancia, CFTV,
controle de acesso e disponi-
bilidade dos postos e dispo-
sitivos previstos no contrato.

Registros de acesso,
imagens, logs, escalas e
inspecgodes.

Testes, inventarios,
logs, chamados, ins-
pecoes e relatorios de
disponibilidade.

Rede, internet, Wi-Fi, equipa-

mentos, sistemas e suporte

técnico, quando incluidos no
escopo da PPP.

Questionarios, plano

amostral, base de res-

postas e memoria de
calculo.

Percepcgao sobre limpeza,
manuteng¢ao, atendimento,
seguranca e servigos de
apoio.

Alimentacéo escolar, ges-
tdo de residuos, lavande-
ria, reprografia, mobiliario,
equipamentos e gestédo de
consumos, quando houver
transferéncia expressa de
responsabilidade.

Checklists, inventarios,
estoques, registros
de entrega, laudos e

medigoes.
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Cautelas principais

Definirinicio e fim da indispo-
nibilidade, abrangéncia, indis-
ponibilidade parcial, causas
externas, contingéncia e dis-
tingao entre escola fechada e
escola em operacgao restrita.

Tratar falhas criticas de modo
especifico; documento vali-
do nao substitui verificagéo
operacional; e irregularida-
des com potencial de risco
a alunos e profissionais ndo

devem ser compensadas por
desempenho satisfatério em

itens secundarios.

Definir criticidade, reabertura,
suspensao de prazo, deno-
minador zero, reincidéncia e
regra de validagao pela unida-
de atendida.

Validar paréametros técnicos
e governabilidade; ocorrén-
cias externas néo equivalem
automaticamente a falha da
concessionaria; e o desenho
deve considerar horarios de
entrada, saida e circulagao
intensa de estudantes.

Evitar sobreposigao entre co-
nectividade, suporte e dispo-
nibilidade; distinguir infraes-
trutura tecnoldgica de uso
administrativo e de suporte a
operagao escolar; e conside-
rar a criticidade diferenciada
em dias letivos.

Utilizar como complemento,
com metodologia auditavel,
peso proporcional e vedagao
a compensacéo de falhas
objetivas em indicadores
criticos.

Aplicar apenas quando hou-
ver delegacéo expressa e
parametros técnicos defini-
dos; no caso da alimentacéo
escolar, considerar seguranga
sanitaria, regularidade da
oferta e aderéncia aos hora-
rios dos turnos escolares.



3.7.2. Selecao e formulacao dos indicadores

A qualidade do SMD depende mais da pertinéncia e da precisao do que da quantidade. Em PPPs edu-
cacionais, a Administracao deve priorizar indicadores relacionados a disponibilidade, seguranca, sa-
lubridade, funcionalidade dos ambientes, conservacéo dos ativos, continuidade das aulas e resposta
tempestiva a falhas relevantes.

Antes de incluir um indicador, deve-se verificar: (i) relacao direta com obrigacéo transferida; (ii) gover-
nabilidade da concessionaria; (iii) disponibilidade de fonte confiavel; (iv) capacidade de fiscalizagéo e
reproducéo; (v) auséncia de sobreposicao; e (vi) relevancia para a remuneragéo. Obrigacdes documen-
tais, relatdrios e rotinas operacionais podem ser necessarios sem constituirem, por isso, indicadores

financeiros autbnomos.

3.7.3. Conteudo minimo da ficha do indicador

Bloco

Identificagcao

Apuragéo

Padrao de
desempenho

Dados e evidéncias

Criticidade e
prazos

Efeito contratual

Governanga

Conteudo esperado Finalidade

Nome, cédigo, definicdo operacional, finalida- Evitar ambiguidade e combina-
de e objeto avaliado. cao de objetos distintos.

Férmula ou procedimento, varidveis, unidade,
arredondamento, tratamento de dados ausen-
tes e regra para indisponibilidade parcial.

Permitir calculo objetivo e evi-
tar resultados arbitrarios.

Meta, faixas, nivel de servigo, abrangéncia, pe-
riodicidade e diferenciagao entre dias letivos e
néao letivos, quando pertinente.

Impedir lacunas, sobreposicao
de faixas e metas inexequiveis.

Fonte, produtor, responsével pela medicdo e
validagéo, evidéncias, amostragem e identifi-
cagao por unidade escolar.

Assegurar verificabilidade, ras-
treabilidade e independéncia.

Classificagao da falha, resposta, solugéo, cor-  Garantir tratamento proporcio-

recdo, cura, reabertura e reincidéncia. nal e tempestivo.
Peso, impacto na nota, consequéncia financei- Tornar o incentivo previsivel,
ra, regra de ndo compensacao e relagdo com material e coerente com a
indices superiores. criticidade.

Permitir fiscalizagao, recons-
trucéo histérica e controle
externo.

Acesso as bases, guarda, trilha de auditoria,
contestacgao, revisado e versionamento.

Parte 8 - Educacgéo

273



4. JURISPRUDENCIA E DECISOES DOS ORGAOS DE
CONTROLE

Embora as parcerias publico-privadas voltadas a infraestrutura escolar constituam experiéncia rela-
tivamente recente no Brasil, o modelo ja vem sendo examinado pelo Poder Judiciario e pelos Tribu-
nais de Contas. As controvérsias concentram-se, sobretudo, nos limites das atividades que podem ser
atribuidas a iniciativa privada, na preservacao da gestao democratica e da autonomia pedagdgica, na
participagcdo da comunidade escolar e na delimitagao das intervengdes que caberdo ao Poder Publico
e a concessionaria nas unidades.

Parte dessas discussdes ainda nao foi objeto de julgamento definitivo. As decisbes apresentadas a
seguir devem, portanto, ser consideradas de acordo com sua natureza processual, distinguindo-se os
julgamentos de mérito das medidas cautelares e dos votos ainda nao submetidos a deliberacao final
do respectivo Tribunal.

4.1. Delimitacao entre atividades administrativas e atividades pedagdgicas

Na Suspensédo de Liminar n°® 1.805/SP, a Presidéncia do Supremo Tribunal Federal suspendeu decisao
que havia paralisado os efeitos do Decreto Estadual n® 68.597/2024 e restabeleceu a continuidade da
PPP destinada a construgao, manutengao, conservacgao, gestéo e operagao de servigos nao pedagogi-
cos em escolas estaduais de Sao Paulo. A decisdo considerou que o objeto da parceria néo incluia ati-
vidades pedagodgicas ou de ensino e que a principal diferengca em relagcédo as contratagdes tradicionais
estava na reunidao dos servigos de apoio em um contrato integrado e de longo prazo. Por se tratar de
deciséo proferida em suspensao de liminar, o pronunciamento nao corresponde a julgamento definiti-
vo do mérito da controvérsia (BRASIL, 2025).

Na ADI n°® 7.684/PR, que examina o Programa Parceiro da Escola do Estado do Parana, o Relator votou
pela inconstitucionalidade dos dispositivos que permitiam a contratacdo privada de professores e a
oferta, pelo parceiro, de atividades extracurriculares de natureza docente. O voto preservou a possibi-
lidade de contratacao de servigos de infraestrutura e de apoio administrativo, desde que ndo houvesse
transferéncia das atribuicdes pedagdgicas. O julgamento, contudo, ainda nao foi concluido, razao pela
qual o entendimento deve ser apresentado como voto do Relator, e ndo como posi¢édo definitiva do
Supremo Tribunal Federal (BRASIL, 2026).

Orientagao: recomenda-se que o contrato delimite expressamente os servigos nao pedagogicos atri-
buidos a concessionaria e preserve sob responsabilidade do Poder Publico as atividades docentes, a
gestado pedagodgica, a definicdo curricular e a formulagao da politica educacional.

4.2. Gestao democratica e autonomia das unidades escolares

A constitucionalidade do Decreto Estadual n® 68.597/2024 também foi examinada pelo Orgéo Especial
do Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo na ADI n® 2055063-05.2025.8.26.0000. Apds a conces-
sao de medida liminar que havia suspendido os efeitos do decreto, o Orgdo Especial cassou a deciséo
provisoria e, em 28 de agosto de 2025, julgou a agao improcedente, por unanimidade. O decreto exa-
minado autorizava a concessao administrativa de servigos ndo pedagdgicos, mantendo fora do objeto
da parceria as atividades de ensino e a gestdo pedagdgica das unidades escolares (SAO PAULO, 2025).

Ojulgamento demonstra aimportancia de que os documentos da parceria distingam claramente a ges-

tdo operacional dos servigcos contratados da gestdo educacional das escolas. Expressdes genéricas
como “gestao das unidades” ou “administracao escolar” devem ser acompanhadas de definigao preci-
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sa, de modo a evitar interpretacdo de que a concessiondria podera interferir no projeto pedagdégico, na
direcdo escolar ou nas competéncias dos 6rgaos colegiados.

Orientacao: recomenda-se que a modelagem preserve expressamente as competéncias da direcao
escolar, dos conselhos e dos profissionais da educacgao, limitando a atuacao da concessionaria a exe-
cucao e a gestao operacional dos servigos nao pedagogicos previstos no contrato.

4.3. Participagao da comunidade escolar

No voto apresentado na ADI n°® 7.684/PR, o Relator considerou inconstitucional a regra que restringia
aos estudantes maiores de 18 anos a participagédo na consulta sobre a adesdo das escolas ao Progra-
ma Parceiro da Escola. Segundo o voto, a exclusdo dos estudantes de 16 e 17 anos nao se mostrava
compativel com o principio da gestdao democratica do ensino. Como o julgamento ainda nao foi con-
cluido, esse entendimento néo representa, até o momento, decisao definitiva do Supremo Tribunal Fe-
deral (BRASIL, 2026).

O caso evidencia que a participacao social em projetos que alterem de forma relevante a organizacao
e o funcionamento das unidades escolares deve observar as regras do respectivo sistema de ensino e
assegurar condicoes efetivas de manifestagcdo da comunidade escolar.

Orientacao: recomenda-se que as consultas relacionadas a implementacao do projeto ou a adesao
das unidades sejam realizadas com ampla divulgacao, informagdes compreensiveis, prazo razoavel e
definicdo transparente das pessoas habilitadas a participar, observada a legislacao aplicavel.

4.4. Definicao das intervengoes nas unidades escolares

Nas Representagdes n®s 009543-0200/26-5 e 009667-0200/26-8, relativas a PPP de 98 escolas esta-
duais do Rio Grande do Sul, o Tribunal de Contas apontou a falta de definicdo suficiente das obras
iniciais que seriam realizadas pela concessiondria. A questao foi considerada especialmente relevante
porque o Estado ja executava investimentos em parte das unidades abrangidas pelo projeto, o que exi-
gia a identificacao precisa das intervengdes publicas e privadas (RIO GRANDE DO SUL, 2026).

Orientacao: recomenda-se que a modelagem identifique, para cada unidade escolar, as condigbes
existentes, as obras ja realizadas ou programadas pelo Poder Publico e as intervengdes atribuidas a
concessionaria, evitando sobreposicdo de investimentos, duplicidade de custos e indefinicao de
responsabilidades.
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1. VISAO GERAL DO SETOR

O transporte publico coletivo constitui direito social previsto no art. 6° da Constituicao Federal. Por seu
carater essencial, deve ser acessivel a populagéo, com itinerarios e politica tarifaria definidos pelo po-
der publico. E dever do Estado e indispensavel ao desenvolvimento socioecondmico e ao atendimento
das necessidades de deslocamento da populagao.’

Segundo a Confederagao Nacional de Municipios — CNM (2024), o transporte publico coletivo constitui
um dos principais componentes da mobilidade urbana e dos deslocamentos de longa distancia, em
razao de sua capacidade de transportar grande numero de passageiros. Trata-se de servico essencial,
que visa a garantir o exercicio pleno da cidadania, o direito de locomogao e 0 acesso a outros servigos
basicos, como saude, educacao, assisténcia social e lazer.

1.1 Conceito

O transporte publico coletivo caracteriza-se por sistemas e redes estruturados e integrados destinados
ao transporte de passageiros nos ambitos intermunicipal, intramunicipal, interestadual e internacional
(CNM, 2024).

ALein®15.432, de 13 de junho de 2026, que entrard em vigor em 14 de junho de 2027, institui o marco
legal do transporte publico coletivo urbano, definindo-o como servigo de transporte publico de passa-
geiros no espaco intramunicipal. Diferencia-se do transporte publico coletivo de carater urbano, que é
definido como “servigco de transporte publico coletivo de passageiros intermunicipal, interestadual ou
internacional, com caracteristicas operacionais tipicas de transporte urbano”?.

Os Municipios sao os titulares dos servigcos de transporte publico coletivo urbanos (intramunicipal),
os Estados pelos servigos de transporte publico coletivo intermunicipal de carater urbano, e a Unido
pelos servigos de transporte publico coletivo interestadual e internacional de carater urbano. O exer-
cicio da titularidade dos servigos podera ocorrer por gestdo associada, a partir da vigéncia da Lei n®
15.432/2026. A operagao pode ser realizada pelo préprio poder publico ou pelas empresas concessio-
narias, por meio de delegacéo.

O transporte publico coletivo € um servigco regular, com tarifas, itinerarios, linhas e horéarios previamen-
te definidos, que deve observar os principios da universalizagdo do acesso, da prevaléncia do interesse
publico, da acessibilidade fisica e econémica, da qualidade e continuidade dos servigos, da sustenta-
bilidade ambiental, social e econdmica, da modicidade tarifaria, da transparéncia, do controle social,
da disponibilidade de informacdes, da integridade dos dados, da cooperacao federativa, da distingao
entre tarifa e remuneracéo do servico e da seguranca juridica dos contratos.®

A organizagéao do transporte publico coletivo deve ser orientada pelo planejamento integrado da rede,
pelaintegragdo modal, pelo estimulo ao uso do transporte publico, pelo fortalecimento da capacidade
de gestdo e regulacao do poder publico, pela transicdo energética sustentavel, pela cooperagéao inter-
federativa, pela ampliagdo da conectividade e acessibilidade, pela modernizagdo continua dos ser-
vigos, pela avaliacao periédica dos resultados, pela diversificagdo das fontes de financiamento, pela
ampliacao de receitas nao tarifarias, pela adogéo de politicas de dados abertos, pela padronizacéo de
equipamentos, pela modernizagcdo dos modelos operacionais e contratuais e pela gestao de riscos.*

1 Lein®15.432, de 13 de junho de 2026, arts. 2° e 6°.
2 Lein®15.432, de 13 de junho de 2026, art. 69, inciso Ill.
3 Lein®15.432, de 13 de junho de 2026, art. 3°.

4 Lein®15.432, de 13 de junho de 2026, art. 4°.
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1.2 Histérico recente na Capital® e Regioes Metropolitanas do Estado de Sao
Paulo

A configuracdo recente do transporte coletivo por 6nibus em Sdo Paulo comecou a tomar forma na
década de 1990. Na Capital, a chamada “municipalizagao”, instituida em 1991, centralizou a arreca-
dacgéo tarifaria no poder publico e vinculou a remuneragéo dos operadores a prestagao dos servigos.
A medida buscou ampliar o controle publico, equilibrar a oferta entre diferentes regides e atender a
expansao urbana periférica. Nesse periodo, também se consolidaram propostas de integragao da rede,
implantacao de terminais e priorizagdo dos 6nibus em corredores e faixas exclusivas.

Em 1994, a Companhia Municipal de Transportes Coletivos (CMTC) deixou de operar diretamente as
linhas e passou a se dedicar a gestao do sistema, cuja operacao ficou a cargo de empresas privadas.
As sucessivas alteragcdes nos modelos de remuneracao e contratacdo, somadas a fiscalizagao insufi-
ciente e a falta de renovacao da frota, contribuiram para a deterioracao dos servicos e para a expansao
do transporte informal no final da década. Paralelamente, o Governo do Estado, por meio da EMTU/SP,
desenvolveu planos para reorganizar e integrar as linhas intermunicipais metropolitanas, com desta-
que para o Plano Integrado de Transportes Urbanos (PITU).

A partir de 2003, o sistema municipal foi reorganizado em dois componentes: o Subsistema Estrutu-
ral, destinado as linhas de maior demanda, e o Subsistema Local, responsavel pela alimentagéo da
rede principal. Esse modelo permitiu incorporar ao sistema formal parte dos operadores de vans e
micro-6nibus. Nos anos seguintes, foram ampliadas a bilhetagem eletrbnica, a integracgao tarifaria, a
renovacao da frota, a implantagcdo de terminais e corredores e os mecanismos de monitoramento da
operagao.

Mais recentemente, o planejamento do transporte por 6nibus passou a integrar politicas mais amplas
de mobilidade urbana. O Plano Municipal de Mobilidade de Sao Paulo, instituido em 2016, consoli-
dou diretrizes de prioridade ao transporte coletivo e de articulagdo com os demais modos. No ambito
metropolitano, os sucessivos planos estaduais vém buscando ampliar a integragcao entre os sistemas
municipais e intermunicipais de 6nibus e a rede metroferrovidria, racionalizar os servigos e orientar os
investimentos futuros em transporte publico.

1.3 Desafios no Setor

O transporte publico coletivo enfrenta desafios estruturais ha décadas, caracterizados pela redugéao
gradual da demanda, pelo aumento dos custos operacionais e pela deterioragado da infraestrutura. A
pandemia de Covid-19 agravou esse cenario ao provocar queda acentuada no numero de passagei-
ros, enquanto a oferta dos servigos e 0s custos operacionais permaneceram elevados. Em diversos
municipios, esses fatores comprometeram a sustentabilidade econdmico-financeira dos sistemas de
transporte coletivo e resultaram na reducdo ou interrupgao dos servicos. Embora a pandemia tenha
intensificado a crise, suas causas também estao relacionadas a problemas acumulados ao longo do
tempo, associados ao planejamento, a gestdo e ao modelo de financiamento dos sistemas de trans-
porte publico coletivo.®

O marco legal do transporte publico coletivo urbano, que entrard em vigor junho de 2027, busca mini-
mizar problemas relacionados ao planejamento ao determinar, em seu art. 9°, que o titular dos ser-
vicos € responsavel pelo planejamento da rede, que deve englobar o conjunto de modos e linhas da
rede de acordo com as caracteristicas urbanas existentes, as estratégias locais para promoc¢éao do de-

5 Embora o municipio de Sao Paulo nao esteja sujeito a fiscalizagao do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo (TCESP), a evolugao de seu
sistema de transporte publico coletivo, assim como o histérico observado nas Regides Metropolitanas do Estado, oferece um panorama repre-
sentativo do setor, evidenciando sua complexidade, bem como os desafios envolvidos em seu planejamento, gestao e financiamento.

6 CNM, 2024.
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senvolvimento orientado ao transporte, os estudos de comportamento da demanda e os objetivos de
promocao de acesso a oportunidades e reducao de desigualdades.’

O planejamento da rede também devera abranger a definicao do modelo de prestacao dos servigos,
do 6rgao ou da entidade responsavel pela regulacao e fiscalizagcdo e das metas e dos indicadores de
gualidade, desempenho operacional e satisfacdo dos passageiros.®

Pesquisa realizada pela CNM (2024) constatou que em 30,9% dos municipios brasileiros a operacéao é
realizada pelo préprio municipio, em 48,4% dos municipios o servigco é concedido, em 3,6% delegado
por meio de permisséo, em 3,1% por autorizagdo, em 3,7% outra forma, e 10,3% n&o respondeu. Di-
ferente da concessao, a permissao e a autorizagao sao consideradas modelos de contratos precarios
que podem ser extintos unilateralmente pelo poder concedente, sem indenizagéo.

Em relacdo aos modelos de financiamento dos sistemas de transporte publico coletivo, a dependéncia
da arrecadacéo tarifaria para o custeio da operacéo, a limitada participacéo de recursos publicos no
financiamento do servigo e os modelos de remuneragédo baseados predominantemente na tarifa téc-
nica sao desafios recorrentes. Pesquisa realizada pela CNM (2024), apontou que 63% dos municipios
pesquisados estavam com contratos desequilibrados financeiramente.

Nesse contexto, parte da literatura especializada e das recentes alteragcdes normativas tem defendido
a diversificacdo das fontes de financiamento do transporte publico coletivo, mediante a ampliacao de
receitas acessorias e a utilizacdo de subsidios publicos.® As formas de remuneragéo na prestagéo do
servigo de transporte coletivo por 6nibus sdo abordadas em capitulo especifico deste Manual.

Segundo dados da NTU (2026), o numero de municipios brasileiros que subsidiam seu sistema de
transportes por 6nibus subiu 143,8% em 2026 em relagdo aos dados registrados antes da pandemia.™

Entre os fatores associados a crise do setor, destaca-se a reducao da competitividade do transporte
publico coletivo, que tem favorecido a migracao de usuarios para modos individuais motorizados. A
partir dos anos 2000, a economia brasileira registrou expressiva expansao, marcada pelo crescimento
da atividade econémica, pelo aumento do emprego e pela elevacao da renda da populacéo. Esse pro-
cesso ampliou o acesso ao automovel particular e impulsionou o crescimento da frota circulante nos
grandes centros urbanos. Como consequéncia, houve aumento dos congestionamentos, dos aciden-
tes de transito e das emissoes de poluentes atmosféricos, com impactos negativos sobre a qualidade
do ar, a saude da populagéo e o clima.

Segundo dados da Confederagédo Nacional do Transporte - CNT (2024), o transporte publico coletivo
por 6nibus, que representava 45% das viagens em 2017, teve reducao para 31% em 2024. Nessa ultima
pesquisa realizada, o carro representava 30% das viagens, a pé 22%, servicos por aplicativos 11%, mo-
tocicleta 11% e bicicleta 7%."" Destacam-se os crescimentos das viagens por servigos por aplicativos,
que em 2017 representavam apenas 1%, e de carro, que representavam 22% no mesmo ano.

A deterioracdo das condicoes de circulacao no sistema viario urbano, marcada pelo aumento dos
congestionamentos e pela reducao da velocidade dos deslocamentos, passou a caracterizar a mo-
bilidade nas principais metropoles brasileiras. A reducéo da velocidade dos 6nibus elevou os custos
operacionais e os tempos de viagem, tornando o transporte coletivo menos atrativo e favorecendo a

7 Lein®15.432, de 13 de junho de 2026, art. 99, inciso |.

8 Lein®15.432, de 13 de junho de 2026, art. 9°, incisos llI, IV, VI.

9 CNM, 2024.

10 Disponivel em: https://www.ntu.org.br/dados-do-setor. Acesso em: 20 jul. 2026.

11 Nota: A soma nao totaliza 100% devido a possibilidade de multiplas respostas. Ndo estdo considerados os meios com percentual inferior a
6%. Disponivel em: https://www.ntu.org.br/dados-do-setor. Acesso em: 15 jul. 2026.
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migracao para o transporte individual motorizado. Esse processo reduziu a demanda pelo transporte
publico coletivo e ampliou a pressao sobre as tarifas. Nesse contexto, a gestdo da mobilidade urbana
passou a exigir decisdes sobre a priorizagdo do transporte coletivo ou a ampliacao da infraestrutura
destinada ao transporte individual e permanecem como um dos principais desafios da gestao urbana
contemporanea.

Esse panorama evidencia as dificuldades enfrentadas por Sao Paulo, pela RMSP e por outras grandes
areas urbanas brasileiras na implementacao de acoes integradas de mobilidade urbana.

1.4 Dados das Concessoes no Setor

Os dados de contratos e atos juridicos analogos relativos a concessdes e/ou permissao de servigos pu-
blicos e parcerias publico-privadas deverao ser informados pelos érgéaos e entidades da administragéo
publica estadual e municipal ao TCESP, em atendimento ao artigo 94 das Instrugbes n® 01/2024.

A partir da aplicacao de regras sobre os dados informados, ocorre selecdo automatizada de contratos
ou atos, cujas documentacoes devem ser encaminhadas para fins de cadastramento em processo ele-
trénico (e-TCESP), os quais serdo analisados e acompanhados.'

Com a instituicdo do regime de concessao de obras publicas, de concessao e permissao de servigos
publicos no Estado de Sao Paulo, pela Lei n® 7.835, de 08 de maio de 1992, o primeiro contrato de con-
cessao de servicos de transporte publico coletivo intermunicipal de carater urbano foi assinado em
1997 pela Empresa Metropolitana de Transportes Urbanos de Sao Paulo - EMTU (TC-024546.989.21),
comvigénciainicialde 20 anos, para operagéao do servigo de transporte coletivo intermunicipal por 6ni-
bus e trolebus, no Corredor Metropolitano Sado Mateus/Jabaquara e sua futura expansao até o Brooklin,
manutengédo e conservagao da infraestrutura e do sistema viario existente e futuro, bem como opera-
¢ao dalinha precursora Diadema/Brooklin.

Até julho de 2026, outros seis contratos de concessédo de transporte rodovidrio intermunicipal de pas-
sageiros nas Regides Metropolitanas de Sdo Paulo foram firmados - relacionados a seguir:

Quadro 1- Concessoées Estaduais de Transporte Publico Coletivo Intermunicipal

Regiao Assinatura Valor do Contrato Vigéncia . ~
Metropolitana Contratada Processo TCESP do Contrato (RS) Original Situacao
(nggﬁa:rl:a 1 Clﬁl;lESF({)VFigéO 008053.989.22  02/10/2006  1.400.000.000,00 01/10/2016"  Vigente
(nggﬁa:rlga 2 A%%IX?VOGTJCI:EIF?A 019034.989.21 25/09/2006 = 2.400.000.000,00 24/09/2016@  Vigente

S0 Paulo CONSORCIO IN-
(RMSP) - Area 3 TERNORTE DE 019611.989.21 25/09/2006  1.600.000.000,00 24/09/2016® Vigente
TRANSPORTES
(nggﬁa:rl:a 4 Cgmﬁg:%o 019033.989.21 29/09/2006  1.100.000.000,00 28/09/2016"“  Vigente
(ngg)'j_a:rl:a 5 METRA-SISTEMA
- Corredor ABD METROPOLITANO DE = 024546.989.21 12/05/1997  1.000.000.000,00 11/05/2017%  Vigente
- BRT/ABC TRANSPORTES LTDA

12 Instrugbes TCESP n° 01/2024, arts. 95-98.
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Regiao Assinatura Valor do Contrato Vigéncia

Metropolitana Contratada Processo TCESP do Contrato (R$) Original Situacao
Campinas ;
(RMC) CONSORCIO BUS + 006918.989.22  27/08/2014  2.500.000.000,00  26/08/2029 Vigente

Baixada Santis-

ta (RMBS) siste-

ma SIM (6nibus
e VL)

BR MOBILIDADE BAI-
XADA SANTISTA SPE 018177.989.21 23/06/2015 5.581.463.837,60  21/12/2035 Vigente
S.A

Fonte: Elaborado pelo TCESP com base nas informagodes disponiveis no Relatério Conjunto de Atividades CDPED e CGPPP (TC-004528.989-25,
evento 101.5), processos cadastrados no Sistema de Processo Eletrénico e-TCESP, Portal da Artesp (disponivel em: http://www.artesp.sp.gov.br/
Style%20Library/extranet/transparencia/contratos-de-concessao.aspx) e Plataforma do PPI-SP (disponivel em: http://www.parcerias.sp.gov.br/
Parcerias/Projetos/Portfolio - acesso em: 09 maio 2026).

(1) Prorrogado — regime de transigao até 28/01/2028 (TC-001236.989.26-5).
(2) Prorrogado — regime de transigao até 26/01/2028 (TC-001210.989.26-5).
(3) Prorrogado — regime de transigao até 26/01/2028 (TC-001212.989.26-3).
(4) Prorrogado — regime de transigao até 26/01/2028 (TC-001238.989.26-3).
(5) Prorrogado até 23/03/2046 (TC-000873.989.26-3). Compreende 6nibus, VLT e demais veiculos de baixa e média capacidade.

Essas sete concessdes contemplam trés das nove Regides Metropolitanas do Estado: Sdo Paulo
(RMSP) - areas 1 a5, Campinas (RMC) e Baixada Santista (RMBS). Outras duas regides possuem o0s ser-
vigos prestados por meio de permissoes: Sorocaba (RMS) e Vale do Paraiba e Litoral Norte (RMVPLN).™®

O projeto de concessao dos servigos de transporte coletivo intermunicipal nas demais regides metro-
politanas do Estado, incluindo a operagéo, conservagdo e manutencgéo da infraestrutura existente e da
que vier a ser implantada, encontra-se qualificado no Programa de Parcerias de Investimento (PPI-SP),
em estruturacéo sob a responsabilidade da Secretaria de Parceria de Investimentos (SPI).™

Também se encontra qualificado no PPI-SP projeto especifico de concessdo do transporte rodoviario
de passageiros intermunicipal abrangendo os servigos “suburbanos” das regides metropolitanas de
Ribeirao Preto, Sdo José do Rio Preto, Piracicaba e Jundiai, bem como das regides nao metropolitanas
de Bauru, Aracatuba, Presidente Prudente, Marilia e outras.™

No ambito municipal, o primeiro contrato de concessao para operacao de sistema de transporte cole-
tivo urbano de passageiros encaminhado ao TCESP refere-se ao assinado pela Prefeitura Municipal de
Votorantimem 14 de janeiro de 2000 (TC-013283.989.20-0). Na sequéncia, outros contratos de conces-
sao foram sendo firmados e informados a esta Corte de Contas, totalizando 147 municipios do Estado
com concessodes no setor.®

1.5 Regulacao

No d&mbito municipal, os transportes coletivos de passageiros sao regulados e fiscalizados pelo préprio
poder executivo local, podendo ser delegada a 6rgdos ou empresas municipais especificas criadas
para esse fim, conforme estabelecido no art. 30 da Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995.

As diretrizes da regulacao dos servigcos de transportes coletivos de passageiros serdao abordadas em
capitulos a seguir.

13 http://www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/Detalhes/128#prettyPhoto
14 Relatodrio Conjunto de Atividades CDPED e CGPPP (TC-004528.989-25, evento 101.5).
15 http://www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/Detalhes/126

16 Conforme consultas realizadas no Sistema Audesp (fases 1, 2 e 4), processos fisicos cadastrados no Sistema Mocha (Prodesp) e processos
eletrdnicos cadastrados no sistema e-TCESP. Consulta em: julho/2026.
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2. BASE LEGAL E REGULATORIA SETORIAL

2.1 Introducao a Base Legal e Regulatoéria

Alegislagao aplicavel ao transporte publico coletivo pode ser organizada em duas camadas. A primeira
reune as normas que estruturam a contratacéo e o planejamento dos servigos: as leis gerais de con-
cessoes, parcerias publico-privadas e licitagbes, tratadas em capitulo préprio, e as normas setoriais
examinadas neste capitulo — a Politica Nacional de Mobilidade Urbana (PNMU) e o Marco Legal do
Transporte Publico Coletivo Urbano. Essas normas estabelecem as principais diretrizes para a modela-
gem, a licitagdo e a gestdo das concessoes, incluindo a necessidade de compatibilidade com o Plano
de Mobilidade Urbana do Municipio.

A segunda camada compreende normas que afetam a qualidade, o custeio e a sustentabilidade do
servico. Entre elas estao a legislagcdo da CIDE-Combustiveis e o Estatuto da Cidade, que oferecem al-
ternativas para o financiamento da operacao e da infraestrutura. A consideracao dessas fontes na mo-
delagem reduz a dependéncia exclusiva da tarifa paga pelo usuario e ajuda a evitar o ciclo de aumento
tarifario, perda de passageiros e queda da qualidade do servigo.

O marco regulatério também reforga a distingdo entre a tarifa publica cobrada do usuario e a remu-
neragédo devida ao operador, correspondente ao custo da prestacdo do servigo, além de associar a
remuneragao a metas de produtividade, qualidade e desempenho ambiental. A adequada articulagao
dessas normas € essencial tanto para estruturar novas concessdes quanto para alterar ou repactuar
contratos vigentes.

A Lei n® 15.432/26, publicada em 14 de junho de 2026, entrara em vigor em 14 de junho de 2027. Até
essa data, permanecem aplicaveis as regras atualmente vigentes. As referéncias deste manual as exi-
géncias do novo marco e a possibilidade de utilizar recursos da CIDE-Combustiveis para subsidiar ta-
rifas descrevem, portanto, o regime futuro. Embora ainda ndo sejam plenamente exigiveis durante a
vacatio legis, essas disposicoes devem ser consideradas desde ja no planejamento de contratos de
longo prazo.

2.2ALein®12.587/2012 (Politica Nacional de Mobilidade Urbana - PNMU) e o
Transporte Publico Coletivo

AlLein®12.587/12, que institui a Politica Nacional de Mobilidade Urbana (PNMU), representa um marco
regulatodrio fundamental para o planejamento e a gestao do transporte publico coletivo no Brasil. Sua
promulgacao refletiu a crescente necessidade de abordar a mobilidade urbana de forma integrada e
sustentavel, priorizando o interesse social e a qualidade de vida nas cidades. Para o setor de transporte
publico coletivo, a PNMU nao apenas estabelece diretrizes: impde um novo paradigma para a estrutu-
racao e a operacao dos servicos.

2.2.1 Principios, Diretrizes e Objetivos: O Nucleo Axiolégico da PNMU (arts. 5° ao 7°)

A PNMU estabelece principios voltados a equidade no acesso dos cidadaos ao transporte publico co-
letivo (art. 59, inc. lll), a justa distribuicao de beneficios e 6nus decorrentes do uso dos diferentes mo-
dos e servicos (art. 59, inc. VII) e a equidade no uso do espaco publico de circulagéo, vias e logradouros
(art. 59, inc. VIII), contrapondo-se historicamente ao modelo de cidades que relegou o transporte de
passageiros a papel secundario em relagdo ao automovel particular. Essa légica de privilégio ao uso
coletivo é elevada a diretriz obrigatéria de ordenacao no art. 6°, inc. Il, que estatui explicitamente a
prioridade dos servigos de transporte publico coletivo sobre o transporte individual motorizado.
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2.2.2 Diretrizes de Regulacao, Regime Tarifario e Contratual (Capitulo Il da PNMU,
arts. 8°ao 13)

O Novo Marco Legal (Lei n® 15.432/26) alterou o regime da PNMU ao revogar, em seu art. 43, os arts. 8°,
9% e 10 daLein®12.587/12, cujos temas (regulacdo, modicidade e regime financeiro) foram incorpora-
dos e ampliados pela nova legislagcao; o art. 38 da mesma lei insere na PNMU o art. 8°-A, que remete as
regras gerais de prestacao, financiamento e contratacao dos servicos a lei federal especifica. Todavia,
em razao da vacatio legis de um ano (art. 44), esses dispositivos permanecem em vigor até 14 de ju-
nho de 2027, aplicando-se a todas as situacdes até esse termo. Quanto a remuneracao vinculada aos
requisitos minimos de qualidade, o art. 31, § 3°, estabelece regra especifica para os contratos anterio-
res a vigéncia da lei: a nova disciplina ndo se aplica a eles, salvo em renovagdes ou prorrogagdes néao
previstas originalmente ou em revisdes acordadas entre as partes. Os interessados devem, assim, ter
maxima atengédo na transicdo e na adequacao de seus modelos contratuais.

O Capitulo Il da PNMU (arts. 8° a 13) constitui as diretrizes econdmico-financeiras e regulatérias aplica-
veis as concessoOes de transporte coletivo, complementando os principios e objetivos examinados no
tépico anterior. E nesse trecho que a lei dita as regras para a formacao das tarifas e para as condicdes
de equilibrio dos contratos.

Ao analisar o conteudo dos arts. 8°,9° e 10, percebe-se que o legislador federal buscou conferir maxi-
ma transparéncia, modicidade e sustentabilidade econdmica a prestacao dos servigos.

Regulacéao Tarifaria (art. 8°)

No art. 8°, a lei orienta a regulagao tarifaria sob as seguintes diretrizes:

e Equidade no acesso (inc. |);

e Simplicidade e transparéncia da estrutura de pregos (inc. V);

¢ Articulagéo interinstitucional por meio de consorcios (inc. VIII);
¢ Incentivo a utilizagao de créditos eletrbnicos tarifarios (inc. X).

Tarifa de Remuneracao e Tarifa Publica (art. 9°)

A grande inovacéao juridica e econémica, contudo, reside no art. 9°, ao sedimentar uma distingcado con-
ceitual e pratica de relevancia: o descolamento entre a tarifa de remuneragao (o custo real do servigco
prestado somado a remuneracao do operador privado, definido em licitacao) e a tarifa publica (o preco
publico efetivamente pago pelo usuario final, fixado pelo poder outorgante). O resultado aritmético ne-
gativo dessa equacgao, quando a tarifa publica € inferior ao custo real do servigo, constitui o chamado
déficit ou subsidio tarifario. Caso o poder publico delegante opte pela adogao do subsidio, o déficit
devera ser coberto por receitas extratarifarias, receitas alternativas, subsidios orgamentarios e subsi-
dios cruzados intrassetoriais e intersetoriais, entre outras fontes por ele instituidas (art. 9°, § 5°). Ja a
diferenga a maior entre o valor da tarifa de remuneragéo e a tarifa publica cobrada do usuario denomi-
na-se superavit tarifario, que devera ser revertido ao préprio Sistema de Mobilidade Urbana; a mesma
destinacao alcanca a receita adicional proveniente de determinados servigos delegados (art. 9°, § 6°).

Diretrizes Contratuais e Subsidios (art. 10)

Complementando a engenharia de custeio, o art. 10 e seu paragrafo unico estabelecem as diretrizes
contratuais que o edital e a avenga devem prever. A norma exige a fixacao clara de metas de qualidade
e desempenho vinculadas a incentivos e penalidades (incs. | e ll), a alocacao precisa dos riscos con-
tratuais entre as partes (inc. lll) e 0 mapeamento de fontes de receita acessdrias para aliviar a pressao
sobre o usuario (inc. V). Do ponto de vista fiscal, qualquer subsidio tarifario deve ser previamente pac-
tuado de forma objetiva no contrato, especificando, minimamente, o objetivo, a fonte, a periodicidade
e o beneficiario (art. 10, paragrafo unico), em harmonia com as metas de qualidade e desempenho dos
incisos lell.
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A exigéncia do paragrafo Unico do art. 10 impede a injegao indiscriminada e sem critérios de socorros
financeiros orgamentarios sob a justificativa de equilibrio econdmico. O subsidio tarifario deve ser de-
finido no contrato com base em critérios transparentes e objetivos de produtividade e eficiéncia, com
indicacao de seu objetivo, fonte, periodicidade e beneficiario. A vinculacao a metas de qualidade tam-
bém podera ser prevista contratualmente.

2.2.3 Direitos dos Usuarios e Controle Social (Capitulo Ill da PNMU, arts. 14 a 15)

O art. 14 elenca direitos do usuario que se traduzem diretamente em obrigacdes de fazer para o ope-
rador e, consequentemente, em custos de investimento e custeio no contrato. O direito de receber
servico adequado (inc. |) e de ter ambiente seguro e acessivel (inc. IV) exige que o edital preveja frotas
dotadas, por exemplo, de acessibilidade e de layouts de embarque eficientes. A maior inovacao pratica
para a fiscalizacao, contudo, reside no dever de prestar informacdes em linguagem acessivel sobre
itinerarios, horarios, tarifas e modos de interagcdao com outros modais (inc. lll), bem como sobre os di-
reitos e as responsabilidades do usuario (paragrafo unico, inc. I).

2.2.4 O Plano de Mobilidade Urbana (PlanMob) como Condicao de Contorno Con-
tratual e Fiscal (art. 24 da PNMU)

O art. 24 da PNMU constitui o Plano de Mobilidade Urbana (PlanMob) como o instrumento de efeti-
vacao de toda a politica de mobilidade do Municipio. O PlanMob n&o se resume a um diagndstico ou
estudo académico: é o instrumento que da lastro fisico, operacional e juridico a modelagem contratual
da concessao, e sua auséncia restringe o acesso a recursos federais e expde a modelagem a questio-
namento pelos drgédos de controle, conforme examinado no capitulo dedicado as falhas recorrentes.

Por forca legal (art. 24, § 1°, alterado pela Lei n® 14.000/20), o plano é obrigatério para cidades com
mais de 20.000 habitantes (inc. |) e para integrantes de regides metropolitanas e aglomeragdes urba-
nas com populacgao total superior a 1.000.000 (um milhao) de habitantes e areas de interesse turistico
(incs. 1l e lll).

Sob a perspectiva temporal de 2026, os prazos estabelecidos pela Lei n°® 14.748/23" para formulacgéo
do PlanMob encontram-se integralmente expirados: a data-limite encerrou-se em 12 de abril de 2024
para cidades com mais de 250 mil habitantes e em 12 de abril de 2025 para as demais cidades obri-
gadas. Dessa forma, uma concesséo atualmente licitada ou renegociada em Municipio inadimplente
pode ser apontada pelos érgaos de controle como em situagao irregular quanto ao dever legal de pla-
nejamento, tema retomado no exame das falhas da fase de planejamento.

Quadro 2 - Prazos para formulacao do PlanMob

Critério de Enquadramento Prazo Limite Situacao Atual

Porte Municipio Legal (Lein© 14.748/23 (Ano de 2026)

Populacgéao superior a

Grandes Cidades 250.000 habitantes

12 de abril de 2024 Expirado
Populacéo entre 20.000 e

Médios e Pequenos 250.000 habitantes

12 de abril de 2025 Expirado

Nota da tabela: os critérios de porte organizam os prazos. A obrigacdo de elaborar o plano alcanca
também, independentemente do porte préprio, os Municipios integrantes de regides metropolitanas e

17 Altera a Lei n® 12.587, de 3 de janeiro de 2012, a fim de dispor sobre o prazo para a elaboragéo do Plano de Mobilidade Urbana pelos Munici-
pios.
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aglomeragbes urbanas com populagéo total superior a um milhdo de habitantes e os de areas de inte-
resse turistico (art. 24, § 1°, incs. Il e lll), aos quais se aplica o prazo do porte correspondente.

A auséncia do PlanMob aprovado gera consequéncias fiscais imediatas para as concessoes. Por forca
do § 898 do art. 24, os Municipios sem plano aprovado ficam impedidos de solicitar ou receber recursos
orcamentarios federais destinados a mobilidade urbana, salvo para a elaboracéo do préprio plano.

2.3A Lein®15.432/2026 (Marco Legal do Transporte Publico Coletivo)

A sancdo da Lei n® 15.432/26 representa o mais recente marco legislativo e regulatério do setor. O
novo diploma institui o Marco Legal do Transporte Publico Coletivo Urbano, alterando de forma direta
o Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/01), a legislagdo da CIDE-Combustiveis (Leis n® 10.336/01 e n°
10.636/02) e a propria Lei de Mobilidade Urbana (Lei n® 12.587/12). A nova lei objetiva preencher uma
lacuna regulatéria, oferecendo balizas unificadas de governanga para que os Municipios superem a
fragmentacdo normativa, reflexo de iniciativas descentralizadas e isoladas que, historicamente, falha-
ram em solucionar os gargalos do setor. Conforme ja informado, esta lei entra em vigor em 14/06/2027.

A seguir, analise dos principais artigos da referida lei, relacionados a elaboracao de projetos de conces-
sao ou PPP de transporte urbano municipal.

2.3.1 Analise das Disposicoes Gerais (Capitulo I, arts. 1° ao 6°9)

O art. 4° orienta o planejamento das futuras concessoes sob quinze diretrizes fundamentais. Desta-
cam-se o dever de planejar a rede na forma de rede Unica, integrada e intermodal (inc. |), a transicao
energética sustentavel, voltada a reducao dos impactos ambientais e pautada pela modicidade ta-
rifaria (inc. V), e a gestao publica dos dados operacionais (inc. Xll). Sob a ética fiscal, os incs. X e Xl
determinam que as modelagens municipais desenhem e estabelecam novas fontes extratarifarias de
financiamento para investimento em infraestrutura e frota e para o custeio da operagao do sistema. O
objetivo é desonerar a operagédo, maximizando a participagado das receitas ndo decorrentes de passa-
gens no custeio do sistema.

2.3.2 Organizagao, Planejamento e Controle Social (Capitulo Il, arts. 7° ao 18)

O art. 7° fixa dez diretrizes gerais que devem orientar os contratos de concessao, destacando-se a ar-
ticulagéo do transporte com politicas de adaptacdo e mitigagcdo de mudancgas climaticas (inc. |) e a
sustentabilidade econdmica, social e ambiental (inc. VIII).

O ponto mais sensivel refere-se ao art. 7°, inc. VI, que consagra a gestao administrativa da bilhetagem
eletrénica (SBE) e do monitoramento da frota (GPS) de forma independente pelo poder publico, admi-
tindo a operacdo compartilhada quando gerida pela iniciativa privada, de modo a garantir o controle
publico do servico. O dispositivo exige que o poder publico preserve o controle administrativo da bilhe-
tagem e do monitoramento, inclusive quando a operacao for compartilhada com a iniciativa privada,
assegurando acesso aos dados operacionais e financeiros.

Os arts. 13 e 14 estabelecem a transparéncia ativa dos custos de transporte, com a divulgagao, em por-
tal de dados abertos na internet (art. 14, 8 1°), de informacgdes que incluem a arrecadacéao financeira,
os custos dos insumos operacionais e o volume de gratuidades custeadas, discriminado por tipo.

O principal instrumento de controle instituido por esse capitulo assenta-se no art. 15 e seu paragrafo

18 § 8° Encerrado o prazo estabelecido no § 4° deste artigo, os Municipios que ndo tenham aprovado o Plano de Mobilidade Urbana apenas pode-
rao solicitar e receber recursos federais destinados a mobilidade urbana caso sejam utilizados para a elaboragao do préprio plano.
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Unico, que impdem as concessionarias o dever de fornecer ao titular do servigo ou a entidade regulado-
ratodos os dados necessarios ao exercicio de suas atividades de fiscalizagéo. O dispositivo exige a ma-
nutencédo de sistemas contabeis segregados para os operadores que atuem em mais de um Municipio
ou Estado, ou que prestem servigos distintos em uma mesma localidade, com registro individualizado
dos custos e das receitas de cada operagao.

Esse mecanismo, ao exigir contabilidade segregada por operagdo, visa coibir o direcionamento nao
transparente de recursos entre Municipios ou servicos distintos, assegurando a apuracao isolada do
equilibrio econdmico-financeiro de cada concesséo. Ndo se confunde com o subsidio cruzado expres-
samente admitido pela lei entre servigos superavitarios e deficitarios da mesma rede (art. 25, inc. VIII).

2.3.3 Financiamento da Infraestrutura e da Operacao (Capitulo Ill, arts. 19 a 29)

Quanto ao financiamento da infraestrutura, o art. 19 institui uma matriz diversificada, em conformida-
de com a Lei n® 12.587/12, que inclui as dotagOes orgamentarias entre as fontes (inc. lll), sem exclu-
sividade. A norma autoriza a captagao da valorizagao imobiliaria (inc. I), contrapartidas por impactos
a mobilidade (inc. Il), beneficios fiscais (inc. 1V), taxas de rateio de 6nus (inc. VII), operagdes estrutu-
radas no mercado de capitais (inc. V) e investimentos privados das concessionarias (inc. VI). Visando
qualificar esses aportes, seu paragrafo Unico vincula as desoneracoes federais da Lei n® 12.431/11 ao
cumprimento de requisitos ambientais, sociais e de governanga (ESG).

Relativamente a sustentabilidade da operacao (OPEX), o art. 23 redefine o custeio do sistema ao pre-
ver a cobranca de tarifa apenas “quando houver” (inc. Il), o que confere lastro juridico a programas de
“Tarifa Zero”, em leitura que decorre naturalmente do dispositivo. A norma legitima o financiamento do
servico por fontes diversas, tais como receitas extratarifarias (inc. lll), taxas e contribuicées pelo uso do
espaco viario (inc. IV) e subsidios cruzados intrassetoriais e intersetoriais (inc. V).

Com o objetivo de mitigar riscos fiscais e coibir repasses informais de socorro emergencial, o art. 27, §
20, determina que os subsidios orgamentarios sejam balizados por critérios objetivos de produtividade,
eficiéncia e qualidade. A exigéncia de que tais aportes constem expressamente do contrato, preferen-
cialmente sob a forma de contraprestagédo pecuniaria, demanda maior previsibilidade e planejamen-
to orcamentario, sem alterar a natureza juridica da concessdo comum nem converté-la em parceria
publico-privada.

Por fim, o art. 29 instrumentaliza o principio da modicidade tarifaria (art. 25, inc. V) ao regulamentar
a captacao de receitas extratarifarias para amortizar o custo do sistema. A norma autoriza a explora-
cao de publicidade e naming rights (inc. I), a exploragdo comercial de terminais (inc. Il), a reversao de
receitas de estacionamentos publicos ou a taxacao de estacionamentos privados (inc. lll) e a cessao
de terrenos para garagens (inc. V). E recomenddvel que tais fontes sejam estimadas desde a fase de
planejamento da implantagc&o dos servigos ou da licitagdo, reduzindo de anteméo a necessidade de
aportes complementares por parte do Tesouro Municipal.

2.3.4 Operacao, Regime Econémico-Financeiro e Matriz de Riscos (Capitulo IV,
arts. 30 a 37)

O controle de qualidade assume natureza remuneratéria vinculante. O art. 31, caput, elenca os requi-
sitos minimos de qualidade da operagao (disponibilidade, conectividade, regularidade, pontualidade,
seguranca viaria, conforto e sustentabilidade ambiental, entre outros). O art. 31, § 1°, determina que
regulamentos locais, baseados nas normas de referéncia federais, fixem os padrdes e indicadores de
qualidade e desempenho. O ponto mais relevante reside no art. 31, 8 2°: “a remuneracao do operador
devera ser estabelecida com base no atendimento aos requisitos minimos estabelecidos nas normas
regulamentares e contratuais”. A regra aplica-se aos contratos celebrados na vigéncia da lei; sua inci-
déncia sobre contratos anteriores observa a disciplina de transi¢cao do art. 31, 8 3°, que prevé a adequa-
cao mediante revisdes acordadas entre as partes.
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O art. 34 orienta a conformidade dos novos contratos a partir das clausulas obrigatorias estipuladas,
com destaque para a exigéncia de distingdo formal entre a tarifa cobrada do usuario e a remuneragéao
devida a empresa (inc. l), a definicdo objetiva de penalidades (inc. Il) e a instituicdo de meios de preven-
cao eresolucdo amigavel de controvérsias (por exemplo, mediacao e arbitragem) (inc. Ill).

2.3.5 Disposicées Finais e Alteracboes Legislativas Correlatas (Capitulo V, arts. 38
ad4)

O CapituloV consolida aintegragao nacional e o alinhamento regulatério ao promover alteragoes estru-
turais no corpo de outros diplomas: a PNMU (Lei n®12.587/12), o Estatuto da Cidade (Lein® 10.257/01)
e a legislagcao da CIDE-Combustiveis (Leis n°® 10.336/01 e n® 10.636/02). Essa harmonizagéao unifica os
novos conceitos regulatoérios no plano normativo, afastando antinomias de controle.

e Nova tipologia dos modos de transporte (art. 38, alterando o art. 4° da PNMU): a lei estabe-
lece uma nova taxonomia de transporte. Destacam-se a insercao dos “modos ativos” (art. 49,
V-A) e a estruturacao dos servigcos coletivos de passageiros, divididos entre: Transporte Publico
Coletivo (art. 4°, VI), servico regular e aberto ao publico, com tarifas e itinerarios fixados pelo
poder concedente; Transporte Especial de Passageiros (art. 4°, VI-A), servigo regulamentado e
apartado da rede basica para atendimento de segmentos especificos; Transporte Privado Co-
letivo (art. 49, VII), modalidade de fretamento executivo ou corporativo fechado; e Transporte
Privado Individual sob Demanda (art. 4°, X), servigo operado por aplicativos de mobilidade;

e Competéncias, poder de policia e ciclo orcamentario (art. 38, alterando os arts. 16, 22 e
25 da PNMU): as alteracoes redistribuem as competéncias federativas (normas de referéncia
nacionais e monitoramento pela Unido, com o condicionamento fiscal do art. 16, § 3°, e a as-
sisténcia financeira excepcional do § 4° em desastres ou calamidades homologadas), reforgam
o poder de policia contra o transporte clandestino (art. 22, 88 1° a 3°) e conectam as metas de
aprimoramento dos servigos ao PPA e a LDO, com a operacionalizagéo preferencial de sub-
sidios e investimentos por fundos publicos (art. 25). Esses trés blocos foram examinados em
detalhe, com o contraste entre o regime vigente e o de 2027, na parte deste capitulo dedicada a
PNMU (competéncias federativas; planejamento e gestéo; instrumentos de apoio);

¢ Alteracoes no Estatuto da Cidade (art. 39): insere duas novas diretrizes de politica urbana de
observancia nas modelagens municipais: a compatibilizagédo do uso e da ocupagao do solo
urbano com a infraestrutura de transporte publico coletivo (art. 2°, XXIl) e a organizagéo do
escalonamento do funcionamento de comércio, indUstrias e servigos para reduzir os picos de
demanda sobre a rede (art. 2°, XXIII).

Para garantir a transicao, o art. 43 revoga os arts. 8°, 9% e 10 da PNMU, cujas matérias foram absorvidas
pela nova lei e remetidas a legislacao federal especifica pelo novo art. 8°-A da PNMU, e o art. 44 esta-
belece periodo de vacatio legis de um ano, contado da publicacao oficial, ocorrida em 14 de junho de
2026, com vigéncia a partir de 14 de junho de 2027.

2.4 Normas de Segunda Camada (Impacto Qualitativo e de Custeio)

Diferentemente das normas estruturantes de primeira camada, que definem a mecéanica do processo
licitatorio e o planejamento macro do transporte, as normas de segunda camada sdo compostas por
leis esparsas e regulamentos técnicos que impactam direta ou indiretamente a qualidade do servigo
prestado, a eficiéncia operacional das frotas e as fontes financeiras mobilizaveis para garantir a salde
econdmica dos contratos.

A analise desta secao limita-se a mapear as principais normas federais de ampla abrangéncia setorial.
Diante da autonomia dos entes federativos e das peculiaridades locais, ha vasta e dindmica profusao
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de leis, decretos, resolugdes e regulamentos de nivel estadual e municipal aplicaveis ao transporte
de passageiros. O referenciamento exaustivo de cada um desses normativos locais nao é vidvel nesta
obra. Compete aos interessados promover a necessaria conformidade e harmonizacao das diretrizes
gerais aqui expostas com o arcabouc¢o normativo e regulatério especifico que envolve a formatacéao
dos servicos a serem oferecidos.

2.4.1 CIDE-Combustiveis: Diretrizes de Custeio e Modicidade (art. 6° da Lei n°
10.636/2002, com a redacao dada pelo art. 40 da Lei n°® 15.432/2026)

A Contribuigéo de Intervengao no Dominio Econdmico incidente sobre a importagao e a comercializa-
cao de petréleo, gas natural e seus derivados (CIDE-Combustiveis), instituida pela Lei n® 10.336/01,
representa um dos principais instrumentos tributarios de financiamento cruzado e sustentabilidade
de segunda camada. A destinacao dos recursos arrecadados por meio da contribuicdo encontra-se
disciplinada pela Lei n® 10.636/02.

A aplicacao dessas verbas no setor de transportes recebeu novo contorno normativo com a Lei n®
15.432/26, cujo art. 40 modificou o art. 6° da Lei n® 10.636/02 para inserir expressamente a “mo-
dicidade tarifaria do transporte publico coletivo de passageiros” entre os objetivos essenciais da
aplicacao orcamentaria dos recursos da CIDE, ao lado dos programas tradicionais de fomento
a infraestrutura de transporte. A nova redagéao, contudo, sujeita-se a vacatio da lei (vigéncia a partir
de 14 de junho de 2027); até esse termo, aplica-se a redagao anterior do dispositivo, dada pela Lei n°
13.724/18, que ndo contempla o subsidio tarifario do transporte coletivo entre os objetivos da aplicacéo.

2.4.2 Estatuto da Cidade (Lei n°® 10.257/2001) - Financiamento Extratarifario do CA-
PEX (arts. 25 a 34-A)

O Estatuto da Cidade (Lei n°® 10.257/01) estabelece as diretrizes gerais da politica urbana nacional,
regulamentando os arts. 182 e 183 da Constitui¢cdo Federal. Para as concessdes de transporte coletivo,
o diploma normatiza a aplicagédo de instrumentos de captura de mais-valia urbana que podem atuar
ativamente no financiamento extratarifario do sistema. Destacam-se as seguintes ferramentas e suas
respectivas fundamentacgoes:

e O Direito de Preempcao (arts. 25 a 27): garante ao Poder Publico municipal a preferéncia na
aquisicao de imovel urbano objeto de alienacao onerosa entre particulares (art. 25). Por meio
de delimitacdo em lei municipal baseada no plano diretor (art. 26), o gestor pode assegurar
areas estratégicas prioritarias para a implantacao de terminais ou de faixas exclusivas, preve-
nindo a especulacao imobiliaria de terrenos que serdo desapropriados;

e A Outorga Onerosa do Direito de Construir - OODC (arts. 28 a 31): autoriza o Poder Publico
municipal a cobrar contrapartida financeira do proprietario para construir acima do coeficiente
de aproveitamento basico estabelecido no plano diretor (art. 28). A lei municipal especifica (art.
30) fixa a formula de calculo e as contrapartidas, e as receitas auferidas sao aplicaveis nas fina-
lidades dos incs. | alX do art. 26 (arts. 31 e 26), entre as quais a implantacao de equipamentos
urbanos, categoria em que se pode enquadrar a infraestrutura de transporte;

e As Operacdes Urbanas Consorciadas - OUC (arts. 32 a 34): consistem em um conjunto de
intervencgodes integradas coordenadas pelo Poder Publico municipal em uma area delimitada,
com o objetivo de alcangar melhorias urbanisticas e sociais estruturais (art. 32, § 1°). Como
mecanismo de viabilizacao financeira, o art. 34 autoriza a emissao pelo Municipio de Certifica-
dos de Potencial Adicional de Construcao (CEPAC), titulos que séo alienados em leildes publi-
cos ou utilizados diretamente no pagamento das obras da operacéo.

Ao estruturar e executar uma Operagcao Urbana Consorciada (art. 32), o Municipio capta receitas urba-
nisticas amparadas no leildo de CEPACs (art. 34, caput) para financiar a implantagédo do corredor ou
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dos terminais urbanos. Essa estruturagéo permite retirar da planilha de custos da concesséao ordinaria
o peso financeiro da amortizagéo da infraestrutura, favorecendo a modicidade tarifaria e gerando ati-
vos publicos com receitas que ndo constituem operacdes de crédito.

2.4.3 Acessibilidade e a Lei Brasileira de Inclusao (LBl - Lei n® 13.146/2015)

A acessibilidade universal no transporte coletivo urbano é condicédo de regularidade da prépria dele-
gacao: o art. 46, 8§ 2°, da LBI sujeita a outorga, a concessao e a permissao de linhas e de servigos de
transporte coletivo ao cumprimento da lei, de modo que a inobservancia da acessibilidade comprome-
te a regularidade da outorga e expoe o contrato a questionamento pelo controle externo e pelo Poder
Judiciario.

A Lein®13.146/15 (Lei Brasileira de Inclusdo da Pessoa com Deficiéncia - LBI), conhecida como Esta-
tuto da Pessoa com Deficiéncia, impoe um regime de obrigacoes detalhadas que afetam a modelagem
técnica, econémica e operacional dos sistemas de transporte coletivo, abrangendo desde a engenha-
ria dos veiculos até a infraestrutura das vias publicas municipais.

Para o jurisdicionado do TCESP, o planejamento inclusivo e de acessibilidade do contrato exige atencéo
a trés pilares que influenciam a matriz de custos e riscos:

e Tecnologias assistivas e especificagao da frota (art. 48, caput e 8 1°, da LBI): o direito ao
transporte acessivel, amparado no art. 46, caput, da LBI, exige a eliminacdo de obstaculos e
barreiras. O art. 48, caput, estabelece que os veiculos de transporte coletivo em operagcao no
Pais devem ser acessiveis; 0 § 1° obriga que esses veiculos e estruturas disponham de sistemas
de comunicacao acessiveis que fornecam informacgdes sobre todos os pontos do itinerario;

¢ Delimitacao de responsabilidades e infraestrutura urbana (art. 46, § 1°, da LBI): ponto que
exige definicdo contratual expressa € a demarcagao de quem assume as obras de acessibili-
dade nas calcadas e nos pontos de parada. O art. 46, § 1°, define que integram o servigco de
transporte coletivo terrestre, para fins de acessibilidade, os terminais, as estacdes, os pontos
de parada, o sistema viario e a prépria prestacao do servi¢co, o que fornece o fundamento nor-
mativo para a reparticdo contratual dessas obrigacoes fisicas;

¢ Indicadores de qualidade, capacitagcao e penalidades: como decorréncia sistémica do di-
reito ao transporte acessivel (art. 46, caput, da LBI) e da vinculagcado da remuneracéo a padroes
de qualidade instituida pelo art. 31 da Lei n® 15.432/26 (regime com vigéncia a partir de 14 de
junho de 2027), a acessibilidade deve ser integrada aos indices de qualidade do servico que
condicionam o repasse financeiro do poder publico aos operadores privados.

2.5 Sintese Conclusiva: O Limiar entre o Sucesso e o Litigio

A andlise verticalizada do arcabougo normativo exposto neste capitulo evidencia que o destino pratico
de uma concesséo ou parceria publico-privada (PPP) ndo é selado nas ruas durante a operagédo, mas
anos antes, na mesa de planejamento de sua modelagem juridica e econémico-financeira. O sucesso
ou o insucesso do projeto de mobilidade urbana depende fundamentalmente de como o gestor publi-
co articula as normas estruturantes de primeira camada com as exigéncias técnicas e tributarias de
segunda camada. No plano setorial, essa articulacado envolve a PNMU, o Novo Marco Legal e as leis
esparsas aqui examinadas; no plano geral, os regimes de delegacao e de licitacao aplicaveis a toda
espécie de concessao e PPP, objeto de capitulo préprio deste manual. Ignorar a complementaridade
dessas forgas normativas tende a conduzir a contratos juridicamente vulneraveis e fiscalmente obso-
letos, propensos ao colapso operacional e econémico.

O fracasso das concessdes de transporte municipal pode resultar, em grande medida, do desalinha-
mento de suas precondi¢des legais: licitar uma rede de transporte sem a aprovagéo tempestiva do
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Plano de Mobilidade Urbana (art. 24 da PNMU) restringe a captacao de recursos federais; e transferir
para as planilhas da concessiondria a amortizagédo de grandes obras publicas (terminais e corredores),
em vez de mobilizar os instrumentos de captura de valorizacédo imobilidria do Estatuto da Cidade (arts.
28 a 34), compromete a modicidade tarifaria. Da mesma forma, omitir a expressa divisao de obrigagdes
fisicas da LBI (art. 46, 8 1°) transfere ao titular dos servigos passivos ocultos de solo e reequilibrios nao
programados.

Em contrapartida, o projeto de mobilidade urbana sélido e seguro apoia-se na harmonizacao de todo o
bloco de legalidade setorial. As exigéncias de acessibilidade universal, sustentabilidade socioecon6-
mica e prioridade ao modal publico coletivo sao traduzidas em clausulas de desempenho reais, pre-
cificadas no CAPEX do contrato e custeadas de forma diversificada por dotagdes ordinarias, receitas
extratarifarias e fontes de custeio nao tarifarias, como as verbas da CIDE-Combustiveis (art. 6° da Lei
n® 10.636/02, na redagao com vigéncia a partir de 14 de junho de 2027).

A aplicacao desse duplo arcabouco legislativo mitiga os riscos operacionais e fiscais que, historica-
mente, obstaculizam a efetivagdo do transporte publico como direito social essencial. Ao conciliar a
modicidade tarifaria para o usuario e a previsibilidade econémico-financeira para o operador privado,
a observancia dessas normas confere ao sistema a transparéncia, a integridade e a responsabilidade
técnica necessarias a sua eficiéncia e sustentabilidade.

294 Manual de PPPs e Concessoes - TCESP



3. Especificidades de Modelagem

3.1 Forma de Prestacao do Servico de Transporte Publico

A prestacgédo de servigos publicos é estabelecida no art. 175 da Constituigdo Federal de 1988 (CF/1988),
qgue diz que “Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concesséao ou
permisséo, sempre através de licitagéo, a prestagéo de servigos publicos”. Ainda, em seu art. 30, V, ela
afirma que “Compete aos Municipios: (...) V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de conces-
sdo ou permissao, os servigcos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem
carater essencial”.

Arealidade brasileira e a particularidade de Sao Paulo na forma de prestagao deste servico sao retrata-
das pelo IBGE nas tabelas 1 e 27°.

Tabela 1-IBGE 2024 Pesquisa de Informacgé6es Basicas Municipais MUNIC - Brasil

Munici-
pios
Com transporte coletivo por 6nibus intramunicipal
Grandes Re- Tipo de regulamentacéo
gioes e classes Servigo
de tamanho da prestado ~
5 . X Nao re-
populacao dos Total . R Autoriza- direta-
PP Concessao Permissao - gulamen-
municipios Total cao mente
-tado
pela
prefeitura
Licita- To- Licita-
Total cao®™ tal c¢ao®w
Brasil 5.570 1.735 789 670 198 79 241 408 237
Até 5000 1.288 163 32 23 19 6 23 92 17
De 5001 a 10000 1.178 186 36 26 24 14 26 82 33
Del0001220 4357 361 111 84 31 16 54 110 76
000
De 200%%1 as0 4072 473 225 190 44 16 67 94 78
De50001a100 539 543 148 128 33 11 35 16 26
000
De100001a500 558 265 200 184 36 11 29 13 7
000
Mais de 500 000 48 47 37 35 11 5 7 1 0

(A) Concedida através de licitagao

19 IBGE (2024) Pesquisa de Informagdes Bésicas Municipais MUNIC, https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/saude/10586-pesquisa-de-in-
formacoes-basicas-municipais.html. Acesso em 19/07/2026
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Tabela 2 - IBGE 2024 Pesquisa de Informacgées Basicas Municipais MUNIC - Sdo Paulo

Municipios
Grandes Com transporte coletivo por 6nibus intramunicipal
Regides Tipo de regulamentagéo
e Unida-
des da Total Concessao Permissao Servigo pres-
Federagio Total Autoriza- tadodireta-  N&o regula-
Total L'?'ta)' Total L'?“i)‘ céo mente pela mentado
c¢ao c¢ao prefeitura
Brasil 5.570 1.735 789 670 198 79 241 408 237
Sudeste 1.668 797 423 391 68 36 64 222 66
Sao Paulo 645 348 197 187 27 16 18 110 13

(A) Concedida através de licitagao

Ap6s o advento da Lei Federal 15.432/2026, Marco legal do transporte publico coletivo urbano, seu art.
30 prevé que “A prestacao dos servicos de transporte publico coletivo municipal ou de carater urbano
por pessoa fisica ou juridica que nao integre a administracao do titular depende da celebragéo de con-
trato, mediante prévia licitacdo, nos termos do art. 175 da Constituicdo Federal, vedada a sua discipli-
na mediante contrato de programa, convénio, termo de parceria, autorizagcdo ou outros instrumentos
de natureza precaria.”

Comparando-se a realidade brasileira retratada pelo IBGE com a atualizagdo promovida pela Lei Fe-
deral 15.432/2026, constata-se que uma parte consideravel dos municipios nacionais precisardo se
adequar com relagao a forma de contratagéo até entao vigente.

Tratando-se das concessoes realizadas, inicialmente elas eram do tipo comum e a remuneragao ocor-
ria por meio de tarifa publica paga pelos usuarios. Este modelo de remuneragao, entretanto, mostrou-
-se progressivamente incapaz de responder as mudancas demograficas, econdémicas e tecnoldgicas
dos municipios brasileiros.

A partir dos anos 2000, sobretudo apds a edicdo da Lei Federal n® 11.079/2004 (Lei das PPPs) e da
Lei n© 12.587/2012 (Politica Nacional de Mobilidade Urbana), o foco deixou de ser apenas a operagcao
dos Onibus para abranger a prestagao integrada do servigo, considerando qualidade, disponibilidade,
sustentabilidade financeira, metas de desempenho, eletrificacdo da frota, infraestrutura de apoio e
compartilhamento de riscos entre Poder Publico e concessionario.

Diante deste novo modelo de gestao do servigo publico, fez-se necessaria a complementagéao de re-
muneracéo ao prestador do servigo por meio de subsidio, previsto no art. 9° e paragrafos da Lei Federal
n® 12.587/2012.

Com a promulgacao do Marco legal do transporte publico coletivo urbano, procurou-se “um novo para-
digma de financiamento ao reduzir a dependéncia da tarifa paga pelo usuario, permitindo a utilizacao
de multiplas fontes de custeio, tais como a participacao da Unido, para garantir a sustentabilidade
econdmica do servigo e ampliar o acesso da populagdo ao transporte coletivo”.?°

20 TJSP CADIP - Centro de Apoio do Direito Publico, Marco Legal do Transporte Publico Coletivo (2026), https://www.tjsp.jus.br/Download/Secao-
DireitoPublico/Pdf/Cadip/ESP-CADIP-MARCO-LEGAL-TRANSP-PUBL_2026-06-25.pdf. Acesso em 17/07/2026.
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3.2 Receitas da Prestacao do Servigo de Transporte Coletivo por Onibus

Analisando-se os contratos de concesséao, a estrutura de receitas constitui um dos principais elemen-
tos da modelagem econdmico-financeira dos contratos de transporte coletivo por 6nibus, sendo que o
contrato deve buscar compatibilizar trés objetivos principais:

1. assegurar a sustentabilidade econémico-financeira, garantindo retorno adequado ao opera-
dor privado;

2. preservar a modicidade tarifaria e a acessibilidade do servico publico;

3. alinhar os incentivos econdmicos da concessionaria com os objetivos publicos, especial-
mente qualidade, regularidade, disponibilidade e eficiéncia operacional.

Vale mencionar, a titulo da relevancia do equilibrio econémico-financeiro, a evolugdo da demanda pelo
servico em analise no periodo entre 2016 e 2024, quando sofreu forte reducao em praticamente todos
0s municipios brasileiros. Os fatores apontados séo, dentre outros, pandemia da COVID-19, estimulo
ao transporte individual, teletrabalho e crescimento do transporte por aplicativos, conforme apresen-
tado no Grafico 1.

Grafico 1- Evolucao do total de viagens realizadas por passageiro por més nos sistemas
de 6nibus urbano (2016-2024) - NTU, Anuario NTU 2024-2025
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Avaliando o impacto da pandemia no total de viagens realizadas, constata-se que o sistema demonstra
uma forte recuperacdo, mas ainda nao retornou aos numeros pré-pandémicos.

Conhecendo-se o cenario atual do segmento, passa-se a analisar as receitas que compdem a remune-
racao dos operadores do servico.

Os modelos tradicionais de concessao de 6nibus frequentemente apresentam limitacées quando vin-
culam excessivamente a remuneragéo ao numero de passageiros transportados, pois transferem ao
operador riscos relacionados a demanda que nem sempre estdo sob seu controle, concorréncia com
transporte individual, politicas tarifarias e mudangas no comportamento dos usuarios.

Nesse contexto, os contratos contemporaneos de mobilidade urbana tém buscado modelos hibridos,
combinando receitas tarifarias (provenientes do pagamento dos usuarios), receitas provenientes de
exploragcao comercial de espacos publicos vinculados ao sistema, receitas de publicidade em veiculos
e terminais e receitas complementares ou acessodrias, como locagao de areas.
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Para aprofundamento sobre o assunto recomenda-se a leitura de Custos dos servigos de transporte
publico por 6nibus, Método de calculo®’ (ANTP, 2017) e Financiamento da operacdo dos sistemas de
transporte publico coletivo nas cidades brasileiras?®> (NTU e Confederagcdo Nacional do Transporte -
CNT, 2022).

3.2.1 Modelo de remuneracao por passageiro transportado

No modelo tradicional, a remuneracao do concessionario € calculada com base na quantidade de pas-
sageiros transportados. Nesse modelo, o operador recebe um valor unitario por passageiro transporta-
do, areceita cresce proporcionalmente ao aumento da demanda e parte relevante do risco de deman-
da é transferida ao concessionario.

Esta forma de remuneracao foi amplamente utilizada no Brasil, mas apresenta problemas porque pode
incentivar comportamentos inadequados, como priorizagéo de linhas mais rentaveis, menor interesse
em ampliar oferta emregidoes de menor demanda, além de transferir excessivamente o risco de deman-
da ao concessionario.

Segundo Vasconcellos, Carvalho e Pereira (2011)%, o célculo final da tarifa € um rateio do custo total
do transporte entre os usuarios pagantes do sistema, considerando os diversos niveis tarifarios. Ge-
ralmente, esse calculo é feito na base do custo quilométrico dividido pelo indice de Passageiros por
Quilémetro (IPK) do sistema.

CT
Ciom CT
e _Km _
IPK. Pe  Pe
Km
Sendo: CT - custototal
Pe - n2de passageiros equivalentes (calculo considerando o percentual de beneficio

tarifario de cada pagante)
Cim - custo quilométrico

IPKc - indice de Passageiros por Quildmetro equivalente

3.2.2 Modelo de remuneracgao por disponibilidade do servigco

No modelo baseado em disponibilidade, a concessionaria é remunerada pela capacidade de disponi-
bilizar o servico conforme padrdes previamente definidos pelo Poder Publico e a remuneracéo consi-
dera elementos como frota disponibilizada, viagens realizadas, horas de operacgéo, frequéncia, cumpri-
mento de indicadores de desempenho e de qualidade.

Entre os beneficios deste modelo observam-se maior estabilidade financeira para o operador, favorece
o planejamento de longo prazo, apresenta menor risco de descontinuidade do servico, reduz risco de
demanda da concessionaria, incentiva manutencao da oferta e permite maior controle publico sobre
padrdes de servicgo.

21 Disponivel em: https://files.antp.org.br/2017/8/21/1.-metodo-de-calculo--final-impresso.pdf. Acesso em: 16 jul. 2026.

22 Disponivel em: https://setrerj.org.br/wp-content/uploads/2022/09/Financiamento-da-Opera%C3%A7%C3%A30-dos-Sistemas-de-Trans-
porte-P%C3%BAblico-Coletivo-nas-Cidades-Brasileiras-CNT-e-NTU.pdf. Acesso em: 16 jul. 2026.

23 Transporte e mobilidade urbana (2011). Disponivel em: https://repositorio.ipea.gov.br/server/api/core/bitstreams/dba2d560-0921-4d51-a50e-
45e3c1ebc343/content. Acesso em: 19 jul. 2026.
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Este formato de remuneragdo busca reconhecer que grande parte dos custos do transporte coleti-
vo é fixa ou pouco sensivel a variagdo da demanda, como depreciagao da frota, financiamento dos
veiculos, saldrios, manutencéo preventiva, seguros e garagem. Assim, a concessiondaria é remunera-
da pela capacidade colocada a disposicao da sociedade e ndo apenas pelo nimero de passageiros
transportados.

3.2.3 Modelo hibrido: remuneragao por passageiro transportado e por disponibili-
dade do servigo

Este modelo considera os elementos apresentados nos modelos anteriores, apresentando uma evo-
lugdo em relagao a eles. Parte da remuneragao esta vinculada a disponibilidade da operagéo e outra
parte ao desempenho operacional, ao volume de passageiros e ao cumprimento de indicadores de
qualidade, basicamente.

Essa estrutura busca equilibrar incentivos econémicos, sendo que a parcela fixa assegura cobertura
dos custos permanentes da operacao, enquanto que a parcela varidvel estimula eficiéncia operacio-
nal, aumento da qualidade, crescimento da demanda, reducao de evasao e satisfagcdo dos usuarios.
Sob a ética contratual, trata-se do modelo mais alinhado as modernas praticas de alocacao de riscos.

3.2.4 Utilizacao da tarifa técnica na modelagem contratual

Tarifa técnica é o custo real para transportar cada passageiro, considerando-se a soma das despesas
de operagcao, manuteng¢ao, administragcdo, depreciacédo, remunerag¢io do capital, tributos, investimen-
tos e salarios, com a remuneragao da empresa. Como geralmente ela € maior que a tarifa publica, a
diferenga é coberta pelo poder publico por meio de subsidios.

A adogao da tarifa técnica como referéncia contratual apresenta diversas vantagens, dentre elas des-
tacam-se maior transparéncia na composicao dos custos, reducao da interferéncia politica sobre a re-
muneracao da concessionaria, identificagcao clara do montante dos subsidios publicos, previsibilidade
financeira, facilitacdo dos mecanismos de revisdo contratual e fortalecimento da seguranca juridica.

A correta definicdo da metodologia de calculo tarifario representa elemento essencial para contratos
sustentaveis, devendo estar claramente prevista no edital e no contrato de concesséo.

3.3 Investimentos (CAPEX) e Custos Operacionais (OPEX)

A modelagem econdmico-financeira de concessoes de transporte publico coletivo por 6nibus depende
da adequada identificagédo dos investimentos necessarios (CAPEX — Capital Expenditure) e dos custos
operacionais recorrentes (OPEX — Operational Expenditure).

No setor de transporte coletivo urbano, a distingdo entre CAPEX e OPEX é especialmente relevante por-
que os contratos normalmente possuem longa duracéo (10 a 20 anos, ou mais) e envolvem obrigagdes
permanentes de disponibilidade do servico, renovagao da frota, manuteng¢ao dos ativos e cumprimen-
to de indicadores de desempenho.

A estrutura econémica do transporte coletivo por 6nibus € marcada pela elevada participacado do OPEX,
especialmente mao de obra e combustivel, enquanto os investimentos em veiculos e equipamentos,
CAPEX, sao apropriados principalmente por meio de depreciagcdo e remuneracao do capital investido.
Segundo Lopes (2024)%, os custos relacionados ao OPEX representam mais de 70% do custo global do
contrato.

24 LOPES, Roberto Monteiro Junqueira. Concessao municipal de servigo de transporte coletivo: segregagéo entre a operagéo e o fornecimento
de frota de 6nibus. 2024
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O CAPEX corresponde aos investimentos realizados para implantagcdo, modernizagcdo ou expanséo dos
ativos necessarios a prestacao do servigo publico e ele normalmente ocorre no inicio do contrato ou
em ciclos periédicos de renovacao da infraestrutura. Logo, quanto maior o volume de investimentos
iniciais, maior tende a ser o prazo necessario para amortizacdo econémica dos ativos.

Os principais componentes de CAPEX em sistemas de 6nibus sdo projetos e implantacao (estudos
técnicos, de engenharia e licenciamentos ambientais), aquisicao da frota de veiculos, garagens e ins-
talacoes operacionais (construcao ou adequacao de garagens, oficinas e areas administrativas), equi-
pamentos de manutencao (ferramentas e equipamentos mecanicos), tecnologia embarcada (sistema
de bilhetagem eletrénica - SBE, GPS, sistemas de monitoramento e controle operacional), sistemas
de informacéao (aplicativos e painéis de informagéo ao usuario), infraestrutura associada (terminais,
estagoOes, corredores exclusivos e pontos de parada), infraestrutura energética (estagdes de recarga e
equipamentos elétricos em frotas eletrificadas).

Ja no que se refere ao OPEX, ele possui carater continuo e determina grande parte do custo operacional
do sistema, apresentando estrutura de custos concentrada principalmente em despesa de pessoal
(motoristas, cobradores, fiscais, equipes de manutencao, pessoal administrativo e supervisao opera-
cional), encargos sociais, custos com combustivel (6leo diesel, biodiesel, eletricidade para 6nibus elé-
tricos, lubrificantes e fluidos operacionais), manutencéao da frota (manutencgdes preventiva e corretiva,
pecas de reposicao, pneus, componentes mecanicos e sistemas elétricos), despesas administrativas
e operacionais (administracdo da concessionaria, seguros, despesas com equipe de contabilidade,
auditoria, tecnologia, comunicagcao e despesas regulatorias).

3.4 Padroes de Servico e Indicadores de Desempenho

Os padroes de servigo correspondem ao conjunto de requisitos técnicos e operacionais que definem
o nivel de qualidade esperado da prestacao do servigo ao usuario. Ao invés de especificar detalhada-
mente 0s meios pelos quais a concessionaria deve operar, os contratos modernos privilegiam a defi-
nicao de resultados mensuraveis, permitindo maior flexibilidade gerencial e incentivando a inovacgao.

A qualidade da prestacao do servico constitui elemento essencial para assegurar eficiéncia operacio-
nal, satisfacao dos usuarios, previsibilidade regulatéria, equilibrio econdmico-financeiro e sustentabi-
lidade contratual de longo prazo.

Historicamente, muitos contratos brasileiros de concessao concentraram-se em aspectos como com-
posicao de custos, metodologia tarifaria, quantidade de veiculos e extensao das linhas, basicamente.
Entretanto, esses contratos frequentemente continham poucos mecanismos capazes de assegurar a
qualidade efetiva percebida pelos usuarios.

Por outro lado, nos editais mais recentes verifica-se que o foco passa a ser a experiéncia do passageiro
(garantindo-se qualidade minima na prestacao de servigo), a mensuracao e o controle de indicadores
de desempenho, denominados KPI - Key Performance Indicators (tornando a fiscalizacao mais eficien-
te), a remuneracao parcialmente vinculada ao desempenho operacional (por meio da criacao de in-
centivos econdmicos, como aplicacao de penalidades, pagamento de bonus e eventual prorrogacao
contratual) e a reducao de conflitos contratuais.

Os KPlI mencionados devem ser objetivos, auditaveis, mensuraveis, comparaveis ao longo do tempo e
passiveis de monitoramento eletronico, pois permitem avaliagdes periddicas do desempenho contra-
tual e subsidiam decisoes regulatérias.

Dentre os mais relevantes itens a serem considerados como padrdo de servico e seus KPI,
mencionam-se:

300 Manual de PPPs e Concessoes - TCESP



e Regularidade, Pontualidade e Frequéncia na prestagéo do servigo, mensuradas por meio de in-
dicadores tais quais percentual de viagens realizadas, cancelamentos de viagens, cumprimen-
to da tabela horaria, headway (intervalo entre veiculos), tempo médio de espera e interrupgoes
operacionais. A manutencéo da regularidade reduz a imprevisibilidade para os usuarios, reduz
o tempo de espera dos passageiros e aumenta a confiabilidade do sistema;

e Tempo de viagem, calculado com base em indice de tempo médio de percurso e variagéo do
tempo de viagem. Politicas de priorizagdo dos 6nibus, como corredores exclusivos e prioridade
semaférica, sdo fundamentais para melhorar esse indicador;

e Conforto, que envolve aspectos fisicos da viagem e influencia diretamente a satisfacdo do
usuario, podendo ser quantificado por meio de lotagdo maxima de passageiros, climatizagao
da frota, limpeza dos veiculos e das instalagoes, iluminagéo, nivel de ruido, estado de conser-
vacgao dos veiculos e das areas utilizadas no sistema. A melhoria do conforto aumenta a atrati-
vidade do sistema e favorece a retengao de passageiros;

e Seguranca, abrangendo a quantificacao de acidentes por quildmetro rodado, falhas mecénicas
e cumprimento das normas de transito. O aumento na seguranca no uso de transporte coletivo
por 6nibus favorece, assim como o conforto, aumento na atratividade do sistema;

e Acessibilidade, com vistas ao atendimento universal da populagcéo, destacando-se percentual
da frota acessivel, funcionamento de plataformas elevatorias, disponibilidade de espacos para
cadeiras de rodas, acessibilidade dos pontos de parada e sinalizacao adequada;

¢ Informacgédo ao usuario, com a utilizagcado de painéis eletronicos, aplicativos, comunicagéo de
atrasos em tempo real;

e Atendimento ao usuadrio que meca a quantidade de reclamacoes, tempo de resposta e resolu-
cado de demandas;

e Sistema de monitoramento e fiscalizagdo, considerando-se como principais instrumentos o
sistema de bilhetagem eletrdonica — SBE, telemetria, sistemas inteligentes de transporte - ITS,
inspecoes de campo, auditorias independentes e pesquisas de satisfagao dos usuarios. A utili-
zacao dessas tecnologias e ferramentas reduz a subjetividade da fiscalizacdo e amplia a trans-
paréncia da gestao contratual.

3.5 Riscos Setoriais

Diferentemente de outros setores de infraestrutura, os contratos de 6nibus urbano possuem carac-
teristicas especificas: forte dependéncia da demanda de passageiros, elevada sensibilidade social e
politica da tarifa, necessidade de continuidade do servico, custos operacionais variaveis e influéncia
direta de politicas publicas de mobilidade urbana.

Assim, recomenda-se a elaboragcdo de uma matriz de riscos que distribua cada evento conforme a
capacidade da parte de preveni-lo, gerencia-lo ou absorver seus impactos econdmicos. No transporte
coletivo por 6nibus, a alocacao inadequada de riscos pode gerar aumento das tarifas, necessidade
frequente de reequilibrios econdmico-financeiros, deterioracdo da qualidade do servigo, abandono
contratual ou pedidos de intervengéo e redugao da concorréncia nas licitagoes.

A seguir, citam-se os principais riscos das concessdes de 6nibus e mecanismos de mitigagéo:

¢ Risco de demanda de passageiros, que corresponde a possibilidade de a quantidade efetiva de
passageiros transportados ser inferior ou superior aquela estimada nos estudos de viabilidade
econdmico-financeira. Esse € um dos principais riscos dos contratos de transporte coletivo por
Onibus, pois a receita tarifaria tradicionalmente depende diretamente do nimero de usuarios
pagantes. Para mitiga-lo, pode-se recorrer a previsdo de faixas de compartilhamento da de-
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manda e compartilhamento de receitas extraordinarias;

Risco de projecéo equivocada da demanda, relacionado ao risco de demanda, mas associado
especificamente aos estudos realizados antes da licitagcdo. Pode ocorrer quando as pesquisas
origem-destino sao insuficientes, os dados histéricos sdo inadequados, as projegdes econdmi-
cas sdo excessivamente otimistas e as mudancas futuras de mobilidade ndo sdo consideradas;

Risco tarifario e de politica publica, que se refere as decisdes governamentais que afetam a
receita tarifaria ou os custos do sistema, como congelamento politico da tarifa, criacao de gra-
tuidades, descontos tarifarios, integracao tarifaria e alteracées no modelo de bilhetagem. No
transporte coletivo, a tarifa possui carater simultaneamente econdémico e social, razdo pela
qual frequentemente o Poder Publico interfere em sua definicao;

Risco de frota e investimentos, CAPEX, sendo os principais eventos o atraso na entrega dos
veiculos, obsolescéncia tecnolégica e mudanca de padrao ambiental. Normalmente o plane-
jamento e execucao dos investimentos ficam sob responsabilidade da concessionaria, exceto
quando ha alteracao unilateral dos requisitos pelo Poder Publico;

Risco de custos operacionais, OPEX, abrangendo variagdes nos principais componentes do
custo do servigo, que possuem elevado custo operacional continuo. Sdo exemplos dessa
ocorréncia o aumento abrupto do preco do diesel, dissidios coletivos superiores aos indices
previstos, escassez de pecas e aumento de custos tecnolégicos. Formas de mitigacao utili-
zadas consideram a revisao periddica dos custos eficientes e o compartilhamento de eventos
extraordinarios;

Risco trabalhista, relacionado as obrigacdes decorrentes da contratacdo de empregados e in-
clui agdes trabalhistas, encargos sociais, convengdes coletivas, paralisagdes e greves. Ape-
sar do risco de a gestdo da forca de trabalho ser da concessionaria, ja que integra sua esfera
empresarial, em impactos decorrentes de alteragcdes legais extraordinarias, ha que se fazer as
ponderacoes necessarias;

Risco tecnoldgico, como falhas de integragao, obsolescéncia, incompatibilidade tecnolégica e
necessidade de atualizagéo, recomenda-se que o contrato estabelega padroes minimos, indi-
cadores de desempenho e responsabilidade pela atualizacéo tecnoldgica;

Risco regulatério, que decorre de mudancgas regulatérias ou ambientais, como alteracao de
padroes de emisséo de poluentes, novas exigéncias de acessibilidade e mudancas no planeja-
mento urbano;

Risco de qualidade e desempenho, relacionado ao cumprimento dos padrdes de servico ja
abordados. O contrato deve vincular parte da remuneracédo ao desempenho, especialmente
em modelos de concessdes com pagamento por disponibilidade;

Risco de forca maior e eventos extraordindrios, considerando-se enchentes, calamidades pu-
blicas, crises de abastecimento de insumos e pandemias. Os contratos devem prever clausu-
las especificas para esses eventos, evitando longos processos de renegociagao.
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4. DECISOES SELECIONADAS DO TCESP SOBRE TRANS-
PORTE URBANO MUNICIPAL

4.1 Modelagem da demanda, das linhas e da frota

Tipo de achado: Estudos que projetam passageiros, linhas, quilometra-
gem e frota com base insuficiente, sem sazonalidade, sem memoria de cal-
culo ou sem compatibilidade entre as variaveis da operacao.

O que o TCESP mandou corrigir

e Elaborar estudos de demanda com série histérica, metodologia verificavel e consideracao da
sazonalidade e das diferencgas entre linhas.

e Demonstrar a compatibilidade entre passageiros projetados, frota, quilometragem, frequéncia,
tarifa e investimentos.

e Apresentar memoria de calculo para a quantidade de veiculos, garagens, terminais e demais
estruturas necessarias a operagéo.

Processos

e TC-000627/014/10

Achado: A licitagao foi aberta sem orgamento estimado e sem estudo da quantidade de passa-
geiros pagantes; também houve diferencga entre a frota exigida e a apresentada pela vencedora.

Correcao ou resultado no TCESP: O certame e o contrato foram julgados irregulares.

e TC-013653/026/14 e TC-000566/006/12

Achado: A projecao do projeto basico superestimou o numero de passageiros, produzindo dife-
renca entre receitas e despesas e posterior revisao tarifaria.

Correcao ou resultado no TCESP: A licitacao e o contrato foram julgados irregulares.

e TC-018724.989.19-9

Achado: A modelagem utilizou apenas a planilha GEIPOT, sem fluxo de caixa descontado, TIR
ou demonstracdo da sustentabilidade da concesséo.

Correcao ou resultado no TCESP: A licitagdo e o contrato foram julgados irregulares.

e TC-005882.989.23-9 e conexos

Achado: A projecao previa crescimento de passageiros apesar da série histérica de queda; fal-
tavam memodria de calculo e critérios para medir a demanda real.

Correcao ou resultado no TCESP: O Tribunal determinou o detalhamento dos estudos e a defi-
nigao objetiva do mecanismo de demanda.
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e TC-021761.989.19-3, TC-021927.989.19-4 e TC-022048.989.19-8

Achado: A demanda anual foi projetada a partir de um unico dia util, sem sazonalidade, diferen-
cas entre linhas ou bases suficientes para frota, garagem e BRT.

Correcao ou resultado no TCESP: O TCESP determinou o detalhamento dos estudos econémi-
co-financeiros, o calculo da demanda por parametro que contemplasse os doze meses do ano
e arevisao das projecoes relativas a frota, a garagem e a operacao do BRT.

4.2 Tarifa, gratuidades, bilhetagem e subsidio

Tipo de achado: Modelagem que trata a tarifa paga pelo usuario como unica fonte
de receita, nado quantifica gratuidades ou ndo define como a
bilhetagem e o subsidio serdao apurados e pagos.

O que o TCESP mandou corrigir

e Separar tarifa publica, remuneracao do operador, receitas acessorias e subsidio.
¢ Quantificar gratuidades por categoria e, quando necessario, por linha, com dados verificaveis.

e Definir formula, fonte de dados, periodicidade e responsavel pela apuracdo da demanda, da
gratuidade e do subsidio.

e Prever a integracao entre bilhetagem, arrecadacao, fiscalizagcdo e remuneragéao.

Processos

304

e TC-006199.989.22-9 e TC-006231.989.25-2
Achado: Aremuneragao dependia exclusivamente da arrecadacgao dos passageiros, sem subsi-
dio ou fonte alternativa prevista.

Correcao ou resultado no TCESP: A licitagcao e o contrato foram julgados irregulares; posterior-
mente, o Tribunal tomou conhecimento da caducidade da concesséo.

e TC-008866.989.17-1 e conexos

Achado: Nao havia estudo de viabilidade nem definicdo prévia dos valores de subsidio suporta-
dos pelo poder publico.

CorrecaoouresultadonoTCESP: Alicitacdo, o contrato e aexecucaoforamjulgadosirregulares.

e TC-018956.989.19-8 e TC-019077.989.19-2
Achado: O edital ndo definiu a metodologia de apuragéo do indice de renovagao nem do indice
de gratuidade por linha.

Correcao ou resultado no TCESP: O TCESP determinou a inclusdo das regras e férmulas antes
da publicagcéo do edital.

e TC-005882.989.23-9 e conexos

Achado: Faltavam critérios claros para medir a demanda real e disciplina para o pagamento do
subsidio e a cobertura do déficit.

Correcao ou resultado no TCESP: O Tribunal determinou maior detalhamento dos estudos e a
definicao objetiva do subsidio.
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4.3 Caracteristicas e condicoes da frota

Tipo de achado: Exigéncias ou controles que nao definem adequadamente o tipo, aidade, a capa-
cidade, a acessibilidade, a disponibilidade e os equipamentos dos 6nibus utilizados no servico.

O que o TCESP mandou corrigir

e Uniformizar as categorias de veiculos e suas especificagdes técnicas.

e Fixar idade maxima, capacidade, acessibilidade e regras de renovacao compativeis com a
operagao.

e Exigir comprovagéo de disponibilidade dos veiculos e controlar GPS, bilhetagem e demais
equipamentos.

e Impedir a reducéo da capacidade ou a operacao com veiculos fora dos padrdes sem providén-
cia administrativa.

Processos

e TC-008866.989.17-1 e conexos

Achado: A operacéo utilizou veiculos com mais de cinco anos, veiculos registrados em nome de
terceiros e unidades sem GPS, sem medidas reparadoras ou sangoes definitivas.

Corregao ou resultado no TCESP: Os atos de acompanhamento da execucéao foram julgados
irregulares.

e TC-008376.989.20-8

Achado: Houve reducao da capacidade dos veiculos e aumento de quilometragem sem justifi-
cativa detalhada; também foram registradas paralisacdes sem providéncias comprovadas.

Correcao ou resultado no TCESP: A execucao foi julgada irregular.

e TC-021761.989.19-3, TC-021927.989.19-4 e TC-022048.989.19-8

Achado: Os estudos apresentavam divergéncias na quantidade de veiculos e nao demonstra-
vam adequadamente as bases de frota e de operacéao.

Correcao ou resultado no TCESP: O Tribunal determinou a revisdo dos dados e dos estudos.

4.4 Garagem, terminais e infraestrutura operacional

Tipo de achado: Definigdo incompleta das estruturas necessarias a operagao por 6nibus, dos in-
vestimentos correspondentes e do prazo de mobilizagcao da frota, garagem, terminais e sistemas.

O que o TCESP mandou corrigir

e Definir expressamente quem construira, mantera e custeara garagens, terminais, abrigos, sis-
temas de bilhetagem e monitoramento.

¢ Incluir os investimentos e seus custos no estudo de viabilidade e no fluxo de caixa.
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e Dimensionar prazo de mobilizacéo para aquisi¢cao e preparacao da frota, garagem, pessoal, sis-
temas e transicao operacional.

Processos

e TC-002984.989.14-5
Achado: Nao havia EVEF para investimentos em frota, garagem, bilhetagem, monitoramento,
acessibilidade e abrigos; os custos e especificacdes estavam incompletos.

Correcao ou resultado no TCESP: Os vicios foram considerados de origem e o certame foi
anulado.

e TC-020248.989.19-6

Achado: O edital ndo demonstrava os valores que compunham o estudo de viabilidade econ6-
mico-financeira, fixava prazo insuficiente para o inicio da operacao e excluia as receitas acesso-
rias do calculo da tarifa e do reequilibrio econémico-financeiro.

Correcao ou resultado no TCESP: O Tribunal determinou a retificagao, a republicacao e a rea-
bertura integral do prazo.

4.5 Execucao efetiva das linhas e dos servigos

Tipo de achado: Descumprimento concreto da operacgao prevista: via-
gens, linhas, horarios, quilometragem, veiculos e terminais nao execu-
tados ou alterados sem justificativa e sem comprovacgao.

O que o TCESP mandou corrigir

e Comparar, nos relatérios de fiscalizacao, o servigo executado com a programacao de linhas,
horarios, frota e quilometragem.

e Exigirjustificativa e memaria de calculo para alteragdes de linhas, viagens, quilometragem, fro-
ta ou remuneracéao.

e Comprovar as providéncias adotadas diante de paralisagdes, descumprimentos e ndo implan-
tacdo de investimentos operacionais.

Processos

e TC-008376.989.20-8

Achado: Os relatérios limitavam-se a afirmar o cumprimento do objeto, sem analisar a presta-

¢ao; houve aumento de quilometragem, redugéo da capacidade e paralisagbes sem providén-
cias comprovadas.

Correcao ou resultado no TCESP: A execugéo foi julgada irregular.

e TC-000566/006/12 e TC-013653/026/14

Achado: Nao foram cumpridos cronogramas de novas linhas, aquisicao de veiculos, emissao
de guias e implantacao de terminal; diversos descumprimentos foram apontados em relatdrio
de fiscalizacao.

Correcao ou resultado no TCESP: O descumprimento integrou o julgamento de irregularidade.
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4.6 Indicadores de qualidade e controle da operacao

Tipo de achado: Auséncia de indicadores mensuraveis e de ferramentas de con-
trole préprias do transporte por 6nibus, impedindo verificar regularidade, pon-
tualidade, disponibilidade, lotacao, acessibilidade e reclamacoes.

O que o TCESP mandou corrigir

e Definir férmula, unidade, meta, fonte de dados, periodicidade e responsavel por cada indicador.
e Integrar a fiscalizagcdo a dados de GPS, bilhetagem, registros de viagens e reclamacoes.
¢ Vincular o resultado dos indicadores as consequéncias financeiras e as sangdes contratuais.

e Impedir que metas de qualidade sejam definidas somente depois da assinatura do contrato.

Processos

e TC-008376.989.20-8
Achado: A minuta omitiu critérios e indicadores de qualidade e ndo definiu a forma de fiscaliza-
cao da execucgao.

Correcao ou resultado no TCESP: A concorréncia, o contrato e os termos aditivos foram julga-
dos irregulares.

e TC-009526.989.21-5
Achado: O edital ndo apresentava critérios, formulas e parametros definidores da qualidade do
servigo.

Correcao ou resultado no TCESP: Foi determinada a incluséo dos indicadores e das respecti-
vas férmulas.

e TC-011123.989.19-6
Achado: As metas e os indicadores de qualidade eram veiculados por decreto municipal que
nao estava disponibilizado de forma legivel e organizada como anexo do edital.

Correcao ou resultado no TCESP: O TCESP recomendou a inclusdao, como anexo do edital, de
versao legivel e formatada do decreto que estabelecia as metas e os indicadores de qualidade.

e TC-008866.989.17-1 e conexos

Achado: A operagao utilizou veiculos sem GPS e ndao houve medidas reparadoras ou sangoes
definitivamente aplicadas.

Correcao ou resultado no TCESP: Os atos de acompanhamento da execucéao foram julgados
irregulares.
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Prédio-Sede / Anexo |

Av. Rangel Pestana, 315 - Centro
CEP:01017-906 - Sao Paulo - SP
Telefone: (11) 3292-3266

UR-01 Aracatuba

Av. Café Filho, 402
Aracatuba/SP

CEP: 16020-550
Telefone: (18) 3609-9700

UR-02 Bauru

Rua José Francisco Augusto, 5-4
Bauru/SP

CEP: 17021-640

Telefone: (14) 3109-2350

UR-03 Campinas

Av. Carlos Grimaldi, 880
Campinas/SP

CEP: 13091-000
Telefone: (19) 3706-1700

UR-04 Marilia

Rua Prof. Francisco Morato, 381
Marilia/SP

CEP: 17501-020

Telefone: (14) 3592-1630

UR-05 Presidente Prudente
Rua José Cupertino, 179
Presidente Prudente/SP

CEP: 19060-090

Telefone: (18) 3226-5060

UR-06 Ribeirao Preto
Rua Adolfo Zéo, 426
Ribeirao Preto/SP

CEP: 14096-470
Telefone: (16) 3995-6800

UR-07 Sao José dos Campos
Av. Heitor Vila Lobos, 781

Sao José dos Campos/SP

CEP: 12243-260

Telefone: (12) 3519-4610

UR-08 Sao José do Rio Preto
Av. José Munia, 5400

Sao José do Rio Preto/SP

CEP: 15090-500

Telefone: (17) 3206-0800

UR-09 Sorocaba

Rua Marco Francisco Garcia
Chiuratto, 180
Sorocaba/SP

CEP: 18085-840

Telefone: (15) 3238-6660

UR-10 Araras

Av. Maximiliano Baruto, 471
Araras/SP

CEP: 13607-339

Telefone: (19) 3543-2460

Anexo Il

Rua Venceslau Bras, 183 - Centro
CEP: 01016-000 - Sao Paulo - SP
PABX: (11) 3292-3266

UR-11 Fernandépolis
Rua Maria Batista, 209
Fernanddpolis/SP

CEP: 15600-000
Telefone: (17) 3465-0510

UR-12 Registro

Rua Goro Assanuma, 259
Registro/SP

CEP: 11.900-000
Telefone: (13) 3828-7220

UR-13 Araraquara

R. Dr. Euclides da Cunha Viana, 551
Araraquara/SP

CEP: 14801-096

Telefone: (16) 3331-0660

UR-14 Guaratingueta
Avenida Dr. Ariberto Pereira da
Cunha, 1302
Guaratingueta/SP

CEP: 12515-241

Telefone: (12) 3123-2260

UR-15 Andradina

Av. Barao do Rio Branco, 1754
Andradina/SP
CEP:16901-014

Telefone: (18) 3721-7800

UR-16 Itapeva

Rua Leovigildo de Almeida
Camargo, 143

Itapeva/SP

Telefone: (15) 3524-4800

UR-17 ltuverava

Rua Dom Pedro |, 520

ltuverava/SP

CEP: 14500-000

Telefones: (16) 3839-0249 / 3839-0376

UR-18 Adamantina

Rua Josefina Dal’Antonia Tiveron, 180
Adamantina/SP

CEP: 17800-000

Telefone: (18) 3502-3260

UR-19 Mogi Guagu

Rua Paul Harris, 155
Mogi Guacu/SP

CEP: 13845-195
Telefones:(19) 3811-8339

UR-20 Santos

Av. Washington Luiz, 299
Santos/SP

CEP: 11055-001
Telefone: (13) 3208-2400
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