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CAPITULO 1
INTRODUCAO

1.1. CONTEXTUALIZACAO

Nas ultimas décadas, o Brasil sofreu um processo de deterioragdo da infra-
estrutura econdmica basica, com reflexos importantes na perda da eficiéncia do sistema
produtivo. A faléncia do modelo institucional e de financiamento da infra-estrutura,
centralizado no Estado, segundo os proprios governantes, foi o principal fator
responsavel por esta situacéo.

O setor mais afetado foi o de transporte, com forte degradacdo do patrimonio
instalado e perda da eficiéncia operacional dos varios sistemas. Este é, atualmente, um
dos principais gargalos para a competitividade da economia e abertura de novas

fronteiras de desenvolvimento.

O problema é agravado porque, devido as diversas demandas governamentais
em todas as areas, 0 orcamento publico ndo consegue destinar recursos suficientes para
suprir as necessidades de infra-estrutura e, por outro lado, os contribuintes néo
suportariam mais acréscimo na carga tributaria para reforcar o orcamento publico, e
ainda, apos a extingdo de tributos vinculados, que culminaram com o fim do Fundo
Rodoviario Nacional, s6 aumentou a caréncia de recursos para o setor de infra-estrutura

rodoviaria no Brasil.

Segundo PEREIRA JUNIOR (2003), os investimentos da Unido na malha
rodoviaria nacional no final da década de 70 foram de 1,7% do PIB, baixando para 0,4%
no final dos anos 80, chegando a pouco mais de 0,1% em 1994 e 1995 e em 0,2% do
PIB em 1998.

Para reverter esta situacdo, foi necessaria a implantacdo de um moderno modelo
de gestdo, expansdo e financiamento da area de infra-estrutura de transporte, propiciada
pela Constituicdo Federal de 1988. Isso envolveu reformas estruturais e maior
descentralizacdo de atribuicbes para outras esferas de governo e do setor privado,
podendo se dar por meio de instrumentos legais de parceria.



A mudanca de foco na politica de transporte em direcdo ao sistema de mercado
implica em mudancas radicais no papel do governo. O setor privado sendo responsavel
pela oferta, operacdo e financiamento de infra-estruturas de transporte, através de
contratos com o setor publico, provavelmente reduzird o papel do governo como
provedor do sistema de transporte e, em contrapartida, deverd ser aumentada a
importancia do poder publico, como condutor do processo de competicao e custodia dos

interesses sociais e ambientais.

Em 1995, o governo brasileiro iniciou, através do Programa de Concessdo de
Rodovias Federais, um processo de concessdes de rodovias para a iniciativa privada. De
maneira geral, os programas de concessdo de rodovias no Brasil tém apresentado
resultados satisfatorios no que diz respeito ao cumprimento das metas e ao atendimento
das demandas dos usuarios. No entanto, a pressao nos valores das tarifas dos pedagios
vem trazendo problemas ao governo e as concessionarias. Um problema para expansao
das concessdes nas rodovias brasileiras ¢ o baixo volume médio diario (VMD) de
veiculos na maioria das vias, o qual impossibilita a autosustentabilidade financeira dos

contratos, considerando a exigéncia da modicidade das tarifas dos pedagios.

As Parcerias Publico-Privadas, conhecidas internacionalmente pela sigla “PPP”,
vém ganhando espa¢o no mundo como forma de viabilizar a implantacédo, entre outros,
de projeto de infra-estrutura no setor rodoviario. Contemporaneamente, as parcerias
entre os setores publico e privado no Brasil surgiram como uma novidade no Plano
Plurianual (PPA) [1996-1999], que se repetiu nos PPAs dos exercicios subseqlientes. O
crescimento das parcerias foi estimulado pela crise fiscal do governo, que deixou varias
acoes sem fontes de recursos. Dessa forma, as parcerias transformaram-se em uma

solucdo para a falta de recursos no setor publico.

Em 2004, com a instituicdo das PPPs na legislacdo brasileira, através da Lei n°
11.079/2004, o tema entrou de vez na pauta de discussdao do financiamento de projetos

de infra-estrutura no pais.

Vale ressaltar que a nova legislacdo deu ao termo PPP uma acepgéo tipicamente
brasileira, diferente da praticada no ambiente externo, reduzindo o conceito a uma

simples modalidade de concessdo. No contrato de “PPP a brasileira”, é exigido o aporte



de recursos publicos as concessfes, admitindo também a exploracdo de servicos

publicos pela iniciativa privada.

Em principio, o ordenamento juridico das concessfes nao impede esse aporte
publico, se interpretado como uma receita alternativa com vista a se garantir a
modicidade da tarifa. A novidade introduzida pela Lei de PPPs é a de o contrato ser
caracterizado, antes de mais nada, pelos privilégios fiscais (contraprestacdo pecuniaria e
suas garantias, fundos fiscais, incentivos fiscais etc.). Tais privilégios fiscais nédo
deveriam ser atribuidos a qualquer contrato de PPP, e sO deveriam ser admitidos aqueles

realmente estratégicos ao desenvolvimento nacional ou regional.

Para decidir quais projetos devem ser contratados por PPP, como contrapeso aos
privilégios fiscais, é necessario que 0s projetos se sujeitem a um procedimento rigoroso

de escolha.

E neste contexto, que o trabalho de pesquisa é desenvolvido, apresentando
informacdes sobre as diversas alternativas de financiamento no setor de infra-estrutura
rodovidria e suas respectivas fontes de recursos, e introduzindo o tema das PPPs, sob

todos seus aspectos, no financiamento da infra-estrutura rodoviaria no Brasil.
1.2. JUSTIFICATIVA

Para desenvolver um Programa de PPP ¢é imprescindivel que se tenha um bom
conhecimento de todas as alternativas de financiamento existentes no setor de infra-
estrutura rodoviaria no Brasil, como funcionam, e como sdo preparados 0S projetos
PPPs, levando em consideracdo conceitos, tipos, beneficios e limitacGes, e, ainda, o
cumprimento das condicionantes estabelecidas na legislacao brasileira, visando incluir
nos Programas de PPPs projetos viaveis e com maior probabilidade de sucesso no
processo licitatorio, na atragdo da iniciativa privada e na melhor aplicacdo dos recursos
publicos, de maneira que 0s projetos venham atender aos reais interesses publicos e, em

particular, da sociedade como um todo.

Este trabalho de pesquisa se justifica pela necessidade de dotar as instituices
publicas e a iniciativa privada de um maior conhecimento sobre a prepara¢do dos

projetos de PPPs, de tal forma que permita uma comparacao entre o0 Modelo PPP e as



demais fontes de financiamento existentes no setor de infra-estrutura rodoviaria,

possibilitando uma melhor escolha da alternativa para implementacéo dos projetos.

Pelo aperfeicoamento dos projetos de PPP, a partir da experiéncia internacional,
pode se dotar o poder publico de uma ferramenta que possibilite uma selecdo de
projetos de PPP com maior probabilidade de sucesso, levando em consideragdo os
aspectos politicos, legais, técnicos, sociais, ambientais, econémicos e financeiros dos

projetos.
1.3. OBJETIVOS

O objetivo geral consiste em propor uma metodologia para selecdo de projetos
de Parcerias Publico-Privadas direcionados ao setor de infra-estrutura rodoviaria no

ambito do Programa de PPP do Estado do Ceara.

De modo a facilitar a obtencdo do objetivo geral, os seguintes objetivos
especificos foram considerados:

e Efetuar um levantamento das fontes de financiamento do setor de infra-
estrutura rodovidaria no Brasil, destacando os métodos de arrecadacdo e o histérico das

fontes de recursos ao longo do tempo;

e Analisar a utilizacdo do Fundo Estadual de Transporte do Estado do Ceara —
FET, considerando que este fundo consolida todas as outras fontes de recursos do

Estado para o setor de transporte, como, por exemplo: Royalties, CIDE, tesouro etc;

e Analisar a Lei Federal de PPPs e a Lei Estadual que instituiu o Programa de
PPP no Estado do Ceara, sob o ponto de vista conceitual das PPPs;

e Comparar a experiéncia internacional sobre o desenvolvimento de projetos
de parceria publico-privada no setor de infra-estrutura, a qual podera ser util no

programa brasileiro; e

e Verificar como sdo efetuados os estudos de viabilidade de projetos de PPP.



1.4. ESTRUTURA DA DISSERTA(;AO
Esta dissertacéo esta estruturada em seis capitulos, a seguir descritos.

O Capitulo 1, atual, apresenta a contextualizacdo e justificativa da pesquisa, 0s

objetivos da dissertacdo e a estrutura do trabalho.

O Capitulo 2 apresenta uma discussdo sobre os metodos de arrecadacdo de
recursos para o financiamento do setor de infra-estrutura rodoviaria, um histérico da
situacdo antes e depois da Constituicdo Federal de 1988, e as fontes de financiamento

do setor, com énfase as fontes utilizadas no Estado do Ceara.

O Capitulo 3 introduz os conceitos de servico publico e os principios da
prestacdo de servico publico na formacédo das PPPs; apresenta os conceitos e definicdes
de PPP, os tipos de contrato, a experiéncia internacional no desenvolvimento de
Programas PPP, os beneficios, condicionantes e restrigdes ao uso das PPPs; e destaca 0s
processos recomendados para elaboracdo do estudo de viabilidade de projetos de PPP,
que, de acordo com a experiéncia internacional, é imprescindivel para iniciar um

processo de contratacdo atravées de PPPs.

No Capitulo 4, é apresentado um breve histdrico da cooperacao entre os setores
publico e privado no Brasil, dos antecedentes das PPPs no pais e, uma analise da Lei
Federal sobre as PPPs, das leis de PPPs no ambito dos estados brasileiros e do Programa
PPP do Ceara.

No Capitulo 5, é apresentada uma introducdo a metodologia proposta, sugestdo
para preparacdo do Relatorio de Informagdes do Projeto PPP (RIPP), roteiro para testar
a viabilidade do projeto PPP, e a metodologia para selecdo de projetos de Parcerias

PuUblico-Privadas no setor de infra-estrutura rodoviaria no Estado do Ceara.

O Capitulo 6 conclui este trabalho de pesquisa de dissertacdo, destacando as

principais conclusdes e as recomendag0es para estudos futuros correlatos.



CAPITULO 2

FONTES DE FINANCIAMENTQ NO SETOR DE INFRA-
ESTRUTURA RODOVIARIA NO BRASIL
A escolha de um arranjo PPP para financiamento de um projeto de infra-
estrutura, como sera visto mais adiante, envolve uma comparacdo com as demais
alternativas de financiamento publico e/ou privado, nas quais estdo envolvidos os

recursos arrecadados pelo governo junto a populacéo.

Revisando a literatura relacionada ao financiamento do setor de infra-estrutura
rodovidria, constata-se que existem varios tipos de provimento, que vdo desde o
tradicional financiamento publico, através da alocacdo de recursos orcamentarios
provenientes de varias fontes de arrecadacdo de tributos e a venda de ativos e titulos,
entre outros, até o financiamento privado, através das concessdes e de outros

dispositivos, também abordados neste capitulo.

Os investimentos do setor publico em infra-estrutura rodoviaria, no Brasil, sdo
realizados atraves de trés politicas tradicionais de financiamento: Instrumentos Fiscais e
Orcamentarios (impostos, contribuigdes, compensaces, receitas proprias etc.); Politicas
de Crédito (empréstimos); e Titulo da Divida Publica (venda de titulos ou de ativos).

A partir de 1995, com o advento da Lei N° 8.987/1995, o governo brasileiro
atribuiu significativa importancia a participacdo do setor privado na retomada dos
investimentos em infra-estrutura. Neste novo cenario, as principais formas pelas quais o
governo incrementa a participacdo do setor privado no setor de transporte sdo a
concessdo dos servigos publicos e o incentivo ao Project Finance. Complementarmente,

no final de 2004, foi instituida a modalidade de Parceria Publica Privada — PPP.

Neste capitulo, com o intuito de compreender o processo de obtencdo e
aplicacdo de recursos financeiros no setor de infra-estrutura rodoviaria, sdo
apresentados 0os metodos convencionais de arrecadacdo de recursos para investimento
no setor, o sistema de arrecadacdo utilizado no Brasil e as fontes de financiamentos
caracteristicas do setor publico, notadamente, aquelas que utilizam recursos fiscais e

orcamentarios.



Tambeém sdo apresentados comentarios sobre os tipos de empréstimos e as regras
para sua obtencdo no Brasil, bem como uma breve exposi¢cdo dos investimentos
provenientes da venda de titulos da divida publica e alienacdo de bens publicos.

Finalizando, sdo apresentadas as principais fontes de financiamentos privados.
2.1. METODOS DE ARRECADACAO DE RECURSOS

Muitos meétodos de arrecadacdo de recursos para o financiamento do setor
rodoviario tém sido debatidos em varias partes do mundo, e uma opinido muito aceita
entre os técnicos envolvidos no assunto é a de que 0s usuarios deveriam pagar pelos
custos de operacdo e manutencio das rodovias. Segundo QUEIROZ (2003),
experiéncias em alguns paises tém mostrado que os usuarios de rodovias estdo dispostos
a pagar pelo custo de sua operacdo, desde que seja assegurado que o dinheiro arrecado,
através das taxas e tarifas' pagas, seja, de fato, aplicado no custeio das rodovias

utilizadas.

YENNY (2003), apud QUEIROZ (2003), afirma que os principios de cobranca
aos usuarios sao aqueles nos quais as taxas deveriam ser economicamente eficientes,
equitativas, com baixo custo de coleta, e de dificil sonegacdo. Além disso, as taxas

deveriam também ser reajustadas automaticamente com a inflag&o.

Em seguida, sdo apresentados alguns comentarios sobre as diversas formas de

arrecadacdo, normalmente adotadas na maioria dos paises do mundo.
2.1.1 Impostos sobre combustiveis

Os servigos universais sdo remunerados por impostos gerais, dado a
impossibilidade de mensuracdo e afericdo do aproveitamento individual, o que nao
ocorre, por sua vez, com 0s servicos especificos e divisiveis, que podem ser
remunerados pelo Estado, diretamente, ou por meio de entes que dele receberam

delegacdo, através de contratos de concessdo ou de permissao.

! Taxa é um tributo, previsto no art. 145, 11 da CF, portanto, instituida unilateralmente pelo Estado,
compelindo o particular a efetuar seu pagamento, quando hd uma atuacdo especifica do Estado, seja na
restricdo (poder de policia) ou no acréscimo de um direito (servico publico).

Tarifa, também conhecida como preco publico, é o valor cobrado pela prestacdo de servicos publicos por
empresas publicas, sociedades de economia mista, empresas concessionarias e permissionarias de
servicos publicos (HINDO, 2005)



Os impostos sobre combustiveis sdo amplamente usados, apresentam um menor
custo de arrecadacdo, facil de administrar, e razoavelmente eqitativas, uma vez que séo
proporcionais ao uso da rodovia. A principal desvantagem deste método € que o valor
dos impostos ndo refletem o alto grau de desgaste dos pavimentos, causado
principalmente pelos veiculos pesados. Segundo QUEIROZ (2003), embora os
caminhdes consumam mais combustivel por quilébmetro que os demais automdveis e,
por conseguinte, venham a pagar mais por quilébmetro viajado, este montante ndo €
proporcional ao grande impacto que eles provocam nas rodovias. Assim, 0S impostos
sobre combustiveis precisam ser suplementadas por taxas adicionais para os veiculos

pesados.
2.1.2 Licenciamento de Veiculos

Sdo ainda comuns na maioria dos paises, principalmente, na forma de taxa de
licenciamento anual. A sua grande vantagem é a facilidade na arrecadacdo, que pode ser
feita de forma diferenciada entre os varios tipos de veiculos (automoveis, caminhdes
leves, caminhdes pesados), refletindo os custos que cada veiculo causa as rodovias. A
principal desvantagem € de ndo estar relacionada ao uso da via, isto é, um veiculo que

trafega 20.000 km paga mesma taxa de outro que trafega 100.000 km.
2.1.3 Cobranca direta pelo uso

Este sistema tem sido introduzido em um grande nimero de paises da Europa, e
as tarifas s@o cobradas através de oddmetros selados ou outros mecanismos de medicao
nos veiculos. Segundo QUEIROZ (2003), o problema é que tais sistemas requerem um

substancial investimento inicial, sofisticado gerenciamento, e estdo propensos a evasao.
2.1.4 Pedagio

De acordo com BARELLA (2003), pedagio € um valor monetario cobrado pelo
direito de passagem por uma via de transporte terrestre e usado em rodovias especificas,
ou seja, sdo cobrados diretamente pelo uso da estrada. Embora sejam eqlitativos, 0s
pedagios também sdo relativamente uma forma de aumentar as receitas. Todavia,
apresentam altos custos de capital (construcdo de pragas de pedégio e cabines, acesso
controlado etc.) e de operacdo (cobranca do pedagio). Segundo QUEIROZ (2003), os

pedagios ndo deveriam ser considerados em rodovias com menos de 10.000 veiculos



por dia, porque este € o volume necessario para cobrir os custos administrativos. Além
disso, o sistema de pedagio também reduz os beneficios econdmicos das rodovias aos
usudrios, ja que estes sdo prejudicados pela reducdo de pontos de entrada e de saida,
congestionamento na cabines e, até mesmo, o desvio de trafego para rodovias paralelas,

com altos custos operacionais dos veiculos.
2.1.5 Selos-pedagio

Estes dispositivos vém sendo substituidos por pedagios nos paises da Europa, e
sdo, tipicamente, usados para cobrar pelo uso de uma especifica classe de rodovia, como
por exemplo, auto-estradas. Em paises como a Austria e Suica, os selos-pedagio s&o
aplicados apenas aos caminhdes. Esta cobranca néo reflete 0 uso, uma vez que os selos
sdo normalmente vendidos com a validade de um ano. Selos com validade de um dia ou
de um més seriam mais justos, contudo, isto aumentaria consideravelmente o custo de
administracdo do sistema. A sonegacdo pode também ser um problema, ja que

inspecOes aleatorias sdo as Unicas maneiras de verificar o uso dos selos nos veiculos.
2.1.6 Cobranca na aquisicdo de veiculos novos

Praticada em alguns paises, pode ser estipulada para diferentes tipos de veiculos
(no caso de caminh@es, de acordo com 0 peso ou porte). Similar as taxas de registro
anual de veiculo, esta cobranca é relativamente de facil execucdo, mas ndo esta
relacionada ao subsequente uso do veiculo nas rodovias. Um exemplo disso sdo aqueles
caminhdes que, mesmo sendo utilizados em transporte no interior de cidades ou de
circulacdo restrita a propriedades particulares, tém de pagar pela manutencdo das

rodovias que eles ndo usam.
2.1.7 Taxas sobre empreendimentos

Usadas em alguns paises do leste europeu, sdo cobradas as empresas pela
implementagdo de algum empreendimento em qualquer setor da economia. Parte da
receita arrecadada, com estas taxas, € destinada aos investimentos em rodovias. Elas ndo
estdo relacionadas diretamente ao uso das rodovias e, por isso, estdo sendo abolidas da

receita orcamentaria do setor rodoviaria naqueles paises (QUEIROZ, 2003).
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Muitos paises desenvolvidos ocidentais descobriram que os métodos mais
apropriados para cobranca aos usuarios sd80 uma combinacdo de: taxas sobre
combustiveis (normalmente, responsavel por 70 a 80 por cento do total de cobrancas ao
usudrio); taxas sobre registro de veiculos, que variam dependendo do tamanho do
veiculo; e taxas de trafego para veiculos estrangeiros para compensar as taxas locais ndo
cobradas a estes veiculos (QUEIROZ, 2003).

2.2. RECURSOS DO SETOR RODOVIARIO NO BRASIL ANTES DA
CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

No Brasil, a consolidacdo de uma politica de financiamento para o setor
rodoviario ocorreu através do Decreto Lei n.° 8.463, de 27/12/1945, que reorganizou o
até, entdo, Departamento Nacional de Estradas e Rodagens — DNER (atualmente,
Departamento Nacional de Infra-estrutura de Transporte — DNIT) e criou o Fundo
Rodoviério Nacional — FRN?. O FRN adotou, como forma de arrecadagio, o imposto
sobre combustivel, uma vez que era alimentado com recursos do Imposto Unico sobre
Combustiveis Lubrificantes Liquidos e Gasosos — IUCLLG. Este imposto era
distribuido entre as trés esferas de governo (Unido, Estados e Municipios), com cerca de
dois tercos do seu valor destinados aos estados, territdrios (na época, ainda existentes) e
Distrito Federal para a construcdo e manutencdo dos seus respectivos sistemas
rodoviarios. O fundo tinha como objetivo custear os programas de construcdo,
conservacdo e melhoria das rodovias compreendidas no Plano Nacional de Viagdo —
PNV (PESSOA, 1993).

O FRN funcionou com eficiéncia até meados de 1970. A politica fiscal e
tarifaria, adotada na época, conseguiu assegurar recursos para que fosse construida no
Brasil uma ampla rede rodoviaria, capaz de interligar, por estradas pavimentadas, quase
todas as capitais e importantes centros urbanos. O modelo de financiamento permitia
que a demanda de servicos de transporte fosse atendida de forma satisfatéria (PEREIRA
JUNIOR, 2003).

A despeito da legislacdo a favor, a dificil situacdo orcamentaria, enfrentada pelo

Brasil, resultou em uma menor proporgdo de recursos legalmente destinados ao

2 Um histérico das fontes de financiamento no setor rodoviario antes do FRN (extinto em 1989) pode ser
encontrado em GEIPOT (2001).
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financiamento do setor rodoviario. Segundo PEREIRA JUNIOR (2003), o0 FRN sempre
esteve ligado a politica de arrecadacéo e distribuicdo do IUCLLG e, a partir de 1952,

houve uma tendéncia de desviar parte desse imposto para outros fins, como:

“Entre 1952 e 1956, 25% da arrecadacdo passaram a ser destinados
ao desenvolvimento do setor petrolifero;

A partir de 1965, foram transferidos entre 2% e 5% do total
arrecadado para o setor aeronautico (Fundo Aeroviario Nacional);

Em 1976, foi instituido um adicional de 12% sobre o IUCLLG
destinado ao Fundo Nacional de Desenvolvimento e Transporte
Urbano — FDTU, sendo 9% para o transporte urbano (a cargo da
Empresa Brasileira de Transportes Urbanos — EBTU) e 3% para o
desenvolvimento urbano; e

A partir de 1980, paralelamente ao declinio da arrecadacdo, os
recursos do IUCLLG passaram a ser majoritariamente desviados
para outros setores. Ao FRN, cuja aplicacdo passara a ser
multimodal, eram destinados apenas 60% da arrecadacéo, ficando 0s
40% restantes para o Tesouro da Uni&o”” (PEREIRA JUNIOR, 2003).

De acordo com GEIPOT (2001), em 1974 o IUCLLG evoluia a taxas negativas,
resultantes do aumento dos precos dos derivados do petrleo e dos mecanismos que
objetivavam a reducdo do consumo. Além disso, a gasolina ainda subsidiava o 6leo
diesel para reduzir o impacto do alto custo dos derivados do petréleo no transporte de

carga.

OLIVEIRA JUNIOR (1996), com relacdo ao enfraquecimento do FRN na
década de 70, afirma que:

“a partir de 1976 o Governo Federal pds em pratica a acdo
deliberada de reducéo paulatina da arrecadacéo do IUCLLG através
de modificaces das aliquotas do calculo do imposto, com o duplo
objetivo de reduzir os recursos destinados aos Estados e Municipios e
desvincular as receitas do setor” (OLIVEIRA JUNIOR, 1996).

Segundo PESSOA (1993), quando se verificou que a arrecadagdo, mediante o
IUCLLG, nédo estava pagando a totalidade dos precos econdmicos de construcdo e
manutencdo das rodovias, foram adotadas outras formas de arrecadacdo, como a criacdo
da Taxa Rodoviaria Unica (TRU) e do Imposto sobre Servicos de Transporte
Rodoviario (ISTR) e pedagios, os quais eram considerados como contrapartida ao setor

publico pelos custos decorrentes da construgdo e manutencéo das rodovias.
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A TRU, instituida em 1969, visava a eliminacdo do problema da multipla
tributacdo, uma vez que se considerava, como fato gerador dessa taxa, 0 registro e o
licenciamento de veiculos, e a legislacdo permitia as diversas unidades da Federagédo a
cobranca de taxas de registro e licenciamento de veiculos, em substituicdo a Taxa
Rodoviaria Federal, a época, existente. Sua base de célculo incluia varidveis técnicas,
tais como peso, capacidade de transporte e modelo, e seu valor ndo poderia ultrapassar a
2% do valor venal do veiculo. Em 1986, a TRU foi substituida pelo Imposto sobre a
Propriedade de Veiculos Automotores — IPVA, cuja arrecadacdo é, anualmente,
destinada aos estados e municipios, numa razédo de 50%.

Outros itens da arrecadagdo tributaria, ndo oriundos do setor de transporte,
contribuiram para o financiamento do transporte rodoviario até a promulgacdo da
Constituicdo de 1988. Na esfera federal, podem-se destacar: 0s recursos provenientes do
Imposto de Renda (pessoas fisicas e juridicas) - IR; Imposto sobre Produtos
Industrializados - IP1; Imposto Unico sobre Lubrificantes Liquidos e Gasosos; Imposto
Unico Mineral; Imposto de Importacio e Exportacdo; e Royalties. No ambito estadual,
destacavam-se: Imposto sobre Circulagcdo de Mercadorias; Imposto sobre Transmisséo
de Bens Imoveis (50%) e Imposto Territorial Rural. Na esfera municipal, Imposto sobre
Servico de Qualquer Natureza, Imposto sobre Transmissdo de Bens e Imdveis (parte) e
Imposto Predial e Territorial Urbano (PESSOA, 1993).

O financiamento de itens especificos de obras e servi¢os no setor de transporte
(construcdo, compra de equipamentos etc) advinham também de operacgdes de crédito.
Os principais agentes financeiros continuam sendo o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social — BNDES, o Banco Internacional para
Reconstrugdo e Desenvolvimento — BIRD, e o Banco Interamericano de
Desenvolvimento — BID.

Em resumo, a arrecadacdo dos recursos destinados ao financiamento das
diversas atividades desenvolvidas pelo setor de transportes rodoviario, até a

promulgacédo da Constituicdo de 1988, foi efetuada, basicamente, de trés formas:

e A cobrancga pelo setor publico de tributos especificos e tarifas junto aos

usuarios;
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e A cobrancga pelo setor publico de tributos gerais junto a sociedade; e

e OperacBes de crédito, tanto interno quanto externo, que teriam de ser
ressarcidas mediante uma das duas fontes: tributos especificos/tarifas e
tributos gerais.

2.3. AS ALTERACOES INTRODUZIDAS PELA CONSTITUICAO DE 1988

O sistema tributario brasileiro, instituido pela Emenda Constitucional n.° 18/65,
implantado a partir de 1967, e consagrado na Emenda Constitucional n.° 01/69, foi
reformulado pela Constituicdo promulgada em 5 de outubro de 1988.

A Constituicdo de 1988 modificou a estrutura tributaria, criando um imposto
estadual sobre mercadorias e servicos, em substituicdo ao antigo Imposto sobre
Circulagdo de Mercadorias — ICM. Esse novo imposto incorporou, em sua base de
calculo, os servicos de transporte e comunicacdo e o Imposto Unico sobre Lubrificantes
Liquidos e Gasosos — IUCLLG, os quais eram sujeitos anteriormente a tributacdo

federal.

Dessa forma, a partir de 1989, os governos estaduais passaram a receber as
contribuicbes dos usuarios do setor rodoviario e de todos os tributos gerados no setor,
por meio da arrecadacdo do impostos sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos —
ICMS (englobando os antigos ICM, ISTR e IUCLLG) e do Imposto sobre Propriedade
de Veiculos Automotores — IPVA. Também foi criado o Imposto sobre Vendas e Varejo
de Combustiveis Liquidos e Gasosos — IVVC, de competéncia municipal, com duracao
limitada (extinto em 1996). Cabe ressaltar que, nessa nova formacgdo de receita
tributaria, ndo existe garantia de aplicacdo desses recursos no sistema rodoviario, uma

vez que se extinguiu a figura da receita vinculada (PESSOA, 1993).

Em 1991, o governo federal iniciou a cobranga do Imposto sobre a Importacéo
de Petréleo e Oleo, visando arrecadar recursos para o financiamento da infra-estrutura
rodoviaria federal. Trata-se de um tributo geral, cuja distribuicdo dos recursos
arrecadados depende de decisdo politica, isto €, ndo exigem garantias de que serdo
utilizados na manutengdo e seguranga das rodovias federais, como acontece nos
Royalties e na CIDE (PESSOA, 1993).
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2.4. FONTES DE FINANCIAMENTO

Em seguida, sdo apresentadas, inicialmente, as fontes de financiamentos
caracteristicas do setor publico, que utilizam recursos fiscais orcamentarios. Depois, sdo
apresentados comentarios sobre os tipos de empréstimos e as principais regras para sua
obtengdo no Brasil, bem como, uma breve exposicdo acerca dos investimentos
provenientes da venda de titulos da divida publica e alienacdo bens publicos; e, por

ultimo, sdo apresentadas as principais fontes de financiamentos privados.
2.4.1 Instrumentos fiscais e orcamentarios

A oferta e operacdo de rodovias publicas, pontes e tlneis sdo considerados no
Brasil, e na maior parte do mundo, como um servico publico, e, por isso, sao
beneficiadas pelos mecanismos de financiamento publico, como por exemplo, o0s

recursos orgcamentarios e empréstimos especificos.

A utilizacdo de instrumentos fiscais e orcamentarios (orcamento publico) é a
forma tradicional de financiar a infra-estrutura rodoviaria em muitos paises do mundo.
De acordo com a politica fiscal e a legislacdo tributaria de cada pais, como ja foi
apresentado anteriormente, varios tributos sdo arrecadados, e regularmente alocados
pelo orcamento governamental com o objetivo de financiar a aquisigdo de ativos
publicos (rodovias, pontes, tuneis etc.), bens e servigos (equipamentos, conservagédo de

rodovias etc.), bem como, a administracdo publica (administracdo das rodovias).

Os orgamentos anuais governamentais no Brasil (Unido, Estados e Municipios)
sdo elaborados a partir de uma lei de diretrizes orcamentérias, mais conhecida como
LDO, que deve ser aprovada previamente pelo poder legislativo, antes da elaboracao do

orcamento.

No Brasil, as fontes de recursos or¢camentérios, que séo disponibilizadas para
financiamento do setor rodoviario, sdo as seguintes: Fonte Tesouro (proveniente dos
impostos); Royalties e Compensacdes Financeiras; e a Contribuicdo de Intervencdo no
Dominio Econémico (CIDE) dentre outras. No que se refere ao Estado do Ceard, o
Fundo Estadual de Transporte (FET) aglutina todas as fontes de recursos destinadas ao

investimento no setor de infra-estrutura no Estado.
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Em seguida sdo apresentados comentarios relativos a essas fontes de recursos,

bem como do FET que é constituido por todas essas fontes.
2.4.1.1 Fonte Tesouro do Estado do Ceara

A Lei Estadual n® 13.514, de 21 de julho de 2004, que dispGe sobre as diretrizes
para a elaboracdo e execucdo da Lei Orcamentéria para o exercicio do ano 2005 no
Estado do Ceara, estabeleceu, entre outras coisas, a organizacdo e a estrutura do
orcamento, bem como as diretrizes gerais para a elaboracdo e execucdo do or¢camento

estadual para 2005.

A referida lei, no Art. 8° 85° consolidou a Fonte Recursos do Tesouro
compreendendo o0s recursos diretamente arrecadados (provenientes de contratos
firmados com empresas privadas, como por exemplo, o uso da faixa de dominio,
arrendamento de terminais rodoviarios), outras receitas proprias do Estado
(provenientes de receitas eventuais, como alienagdo de bens, multas etc.) e, as
provenientes de transferéncias constitucionais e legais (Fundo de Participacdo dos
Estados - FPE, ICMS, IPVA, CIDE, Royalties etc.). Devido as suas complexidades, as
fontes Royalties e CIDE sdo apresentadas separadamente da Fonte Tesouro neste
trabalho.

Para se ter idéia do volume de recursos do tesouro estadual (sem considerar 0s
recursos dos Royalties e CIDE) destinados a infra-estrutura rodoviaria (construgéo,
conservacao, transito nas rodovias, e projetos) do Estado do Ceara, na Tabela 2.1 séo
apresentadas as estimativas de recursos para este fim, constantes do orcamento de 2005.

Tabela 2.1: Estimativa Recursos do Tesouro em 2005

Valores em milhdes de Reais

Setor Impostos  Convénios  Recursos Total
Proprios Fontes
Rodovias 0,3 2,5 13,9 16,7
Transito nas Rodovias 0,0 0,0 8,5 8,5
Total Geral 0,3 2,5 22,4 25,2

Fonte: Orcamento do Governo do Estado para o exercicio 2005 (CEARA, 2004e)

O valor de R$ 25,2 milhdes, apresentado na Tabela 2.1, representava menos de

um terco, isto é, apenas 26% do total de recursos orcamentarios destinados ao DERT
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para aplicagdo nas rodovias (R$ 96,3 milhdes, Fonte: CEARA, 2004e) e, a aplicagéo de
recursos provenientes de impostos gerais (R$ 300 mil) eram quase irrelevantes no que

se refere a investimento no setor rodoviario cearense.
2.4.1.2 Royalties de Petroleo

Os royalties constituem uma das formas mais antigas de pagamento de direitos.
A palavra royalty tem sua origem no inglés royal, que era o direito que os reis tinham
de receber pela extracdo de minerais feita em suas terras. No Brasil, os royalties sdo
aplicados no processo de exploracdo de recursos energéticos, como petréleo e o gas
natural. E uma compensacdo financeira que as empresas exploradoras e produtoras
desses bens ndo-renovaveis devem ao Estado, cujo pagamento € feito mensalmente ao
Governo Federal (REVISTA COM CIENCIA, 2003).

O dinheiro arrecadado através dos royalties tem vérias aplicagdes, dentre elas o
investimento em pesquisa cientifica e o repasse aos estados e municipios que exploram,
refinam ou distribuem o petrdleo. Atualmente, o controle e a distribuicdo dos royalties
estd sob a responsabilidade da Agéncia Nacional de Petroleo — ANP conforme a Lei N°
9.478/ 1997 (BRASIL, 1997).

Embora a legislacdo que regula o pagamento dos royalties no Brasil seja antiga,
estabelecida em 1953 pela mesma lei que criou a Petrobras, sdo raras as pesquisas que
avaliam a forma como esse dinheiro é aplicado quando chega nos caixas dos estados e
dos municipios. Segundo a ANP, naquela época, determinava-se o pagamento de 4%
aos estados e 1% aos municipios sobre o valor da producéo terrestre de petroleo e gas
natural em seus territorios (REVISTA COM CIENCIA, 2003).

Ap0s algumas alteracdes na lei original, a Lei n® 7.990/1989 trouxe modificacdo
na distribuicdo dos royalties, concedendo 0,5% também aos Estados e Municipios,
onde se localizam instalacdes de embarque e desembarque de petréleo ou de gas natural.
Com isso, o percentual dos estados teve de ser diminuido de 4% para 3,5% para 0s
casos em que a lavra acontecesse em terra, e o percentual do Fundo Especial
(distribuido entre todos os estados e municipios da federacéo) foi reduzido de 1% para
0,5% quando a lavra acontecesse na plataforma continental brasileira (REVISTA COM
CIENCIA, 2003).
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O Decreto n° 01/91, de 11 de janeiro de 1991, regulamentou o pagamento da
compensacao financeira instituida na Lei n® 7.990/1989. O referido decreto, em seu Aurt.
21, estabelece que, no caso da compensacdo financeira pela exploracdo do petréleo, do
xisto betuminoso e do gas natural, os Estados e Municipios deverdo aplicar 0s recursos
recebidos, exclusivamente, em energia, pavimentacdo de rodovias, abastecimento e

tratamento d’agua, irrigacédo, protecdo ao meio ambiente e em saneamento basico.

Em 1997, a Lei n°® 9.478, também conhecida como a Lei do Petr6leo, aumentou
para 10% a aliquota basica dos royalties. Esta aliquota pode ser reduzida pela ANP até
um minimo de 5%, considerando riscos geoldgicos, expectativas de producdo e outros

fatores.

De acordo com o orcamento do Governo do Estado do Ceard para o ano de
2005, a estimativa de receitas provenientes do royalties soma o valor de R$ 22,8
milhdes, sendo que o valor alocado para investimentos na infra-estrutura rodoviéria do
Estado € da ordem de R$ 17,1 milhdes. Como se pode notar, esse valor corresponde a
75% da receita com royalties, que é bastante razoavel, considerando as necessidades em

outras areas que poderiam receber esses recursos.
2.4.1.3 Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econémico — CIDE

Como ja foi mencionado anteriormente, com as alteracbes institucionais
introduzidas nos mecanismos de arrecadacdo e desvinculacéo de recursos, extinguiram-
se as tradicionais formas de financiamento do setor rodoviario, passando ele a depender

dos, cada vez mais escassos e menos confiaveis, recursos orgamentarios.

Desde entdo, o governo federal vem tentando reestruturar a organizacdo do setor
de infra-estrutura viaria no pais. A reorganizacdo institucional iniciou com a Lei n°
10.233, de 5 de junho de 2001, a qual dispde sobre a reestruturacdo dos transportes
aquaviario e terrestre, cria 0 Conselho Nacional de Integracdo de Politicas de
Transporte, a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT, a Agéncia Nacional
de Transporte Aquaviarios — ANTAQ, e o Departamento Nacional de Infra-estrutura de

Transportes — DNIT.

Contudo, para proporcionar resultados concretos a reestruturacdo desenvolvida,

seria fundamental a alocacdo de fontes permanentes de financiamento para o setor.
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Nesse aspecto, por meio da Lei n° 10.336/2001°, de 19 de dezembro de 2001, foi
instituida a Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econémico — CIDE, incidente
sobre a importacdo e a comercializacdo de petroleo e seus derivados, gas natural e seus
derivados, e alcool etilico combustivel. A CIDE veio substituir uma série de subsidios
que eram embutidos nos precos dos derivados de petrdleo (Parcela de Preco Especifico
— PPE), extintos pela legislacdo que flexibilizou o setor de petréleo no Brasil, ndo

constituindo, assim, um dnus fiscal novo para a sociedade (PEREIRA JUNIOR, 2003).

A Lei N° 10.336/01 estabelece, no art. 1°, § 1° que 0s recursos arrecadados por
meio da CIDE serdo destinados:

“ a) ao pagamento de subsidios a precos ou transportes de alcool
combustivel, gas natural e seus derivados e derivados de petroleo;

b) ao financiamento de projetos ambientais relacionados com a
indUstria do petrdleo e do gés;

c) ao financiamento de programas de infra-estrutura de transportes.”

A referida lei também determina que, durante o ano de 2002, seria avaliada a
efetiva utilizacdo dos recursos obtidos da CIDE e, a partir de 2003, os critérios e

diretrizes seriam previstos em lei especifica.

Segundo PEREIRA JUNIOR (2003), atendendo ao dispositivo mencionado no
paragrafo anterior, a Camara dos Deputados criou um grupo de trabalho para avaliar a
arrecadacao e o emprego da CIDE. Esse grupo de trabalho propds um projeto de lei para
regulamentar a aplicacdo dos recursos dela advindos. As parcelas destinadas a
programas de infra-estrutura de transportes seriam destinadas a um fundo, cujo objetivo
seria, justamente, financiar a recuperagdo, modernizacdo e ampliacdo da infra-estrutura

de transportes terrestres e aquaviario no pais.

O projeto de lei foi transformado na Lei n° 10.636/2002, sendo sancionado apds
uma série de vetos ao texto inicial. Esses vetos tiraram toda a sua eficacia, inclusive
guanto a transferéncia dos recursos da CIDE para o previsto Fundo Nacional de Infra-
estrutura de Transportes — FNIT. Com os vetos, o FNIT ficou literalmente esvaziado,

frustrando todas as perspectivas de que a CIDE iria representar o encaminhamento

% Antes da Lei 10.336/01, foi promulgada a Emenda Constitucional n® 33/2001 que alterou os arts. 149,
155 e 177 da Constituicdo Federal/1988, que tratam das contribui¢des sociais e de intervencdo no
dominio econdmico, impostos estaduais e monopdlio da Unido.
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definitivo das solucdes para a pessima situacdo em que se encontra a infra-estrutura de

transportes.

Embora os recursos da CIDE nado sejam integralmente aplicados na recuperacao
da infra-estrutura de transporte no Brasil, a parcela destinada a este fim ainda é

importante para o financiamento do setor.

Considerando que a Lei N° 10.336/2001 n&o destinava recursos da CIDE para 0s
estados, entendeu-se que 0s recursos seriam aplicados apenas na infra-estrutura de
transporte federal, isto é, ndo beneficiaria o transporte nas rodovias sob jurisdi¢do dos
Estados. Devido a pressdes dos governadores, o Presidente Lula editou a Medida
Provisdria (MP) n° 161, em 21 de janeiro de 2004, depois transformada na Lei 10.866
em 4 de maio de 2004, na qual acrescentou novo artigo a Lei n°® 10.336/2001, onde:

“A Unido entregara aos Estados e ao Distrito Federal, para ser
aplicado, obrigatoriamente, no financiamento de programas de infra-
estrutura de transportes, o percentual a que se refere o art. 159, I,
da Constituicdo Federal, calculado sobre a arrecadacdo da
contribuigdo prevista no art. 1° desta Lei, inclusive os respectivos
adicionais, juros e multas moratdrias cobrados, administrativa ou
judicialmente, deduzidos os valores previstos no art. 8°, desta Lei, e a
parcela desvinculada nos termos do art. 76 do Ato das Disposi¢bes
Constitucionais™ (Lei N° 10.866/2004, art. 1°A)

Com relagéo a citacdo, o art. 159, inciso 111 da Constituicdo Federal estabelece o
percentual de 25%. Ainda em 2004, por pressdo politica, 0 Governo Federal aumentou o

percentual dos recursos arrecadados de 25% para 29%.

Os critérios de distribuicdo entre os estados, estabelecidos na medida provisoria,

que comecaram a vigorar a partir de 2005, sdo 0s seguintes:

“l — quarenta por cento proporcionalmente a extensdo da malha
viaria federal e estadual pavimentada existente em cada Estado e no
Distrito Federal, conforme estatisticas elaboradas pelo DNIT;

Il — trinta por cento proporcional ao consumo, em cada Estado e no
Distrito Federal, dos combustiveis a que a CIDE se aplica, conforme
estatisticas elaboradas pela ANP;

Il — vinte por cento proporcionalmente a populacdo, conforme
apurado pela Fundacéo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
- IBGE;
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IV — dez por cento distribuidos em parcelas iguais entre os Estados e
o Distrito Federal.” (Lei N° 10.866/2004, art. 1°, § 2°)

Para o exercicio de 2004, os percentuais de repasse aos Estados e ao Distrito
Federal foram pré-determinados em um anexo a Lei N° 10.866/2004. Pelos valores

constantes do anexo, ao Estado do Cearéa seriam destinados 3,55% do valor arrecadado.

Conforme levantamento da Associacdo Brasileira de Departamento de Estradas e
Rodovias (ABDER), junto ao Tesouro Nacional e ao Banco do Brasil, em 2004, foram
arrecadados R$ 7,8 bilhdes, sendo que o governo federal contingenciou 20%, relativos a
Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU), restando R$ 6,2 bilhdes. Desse montante,
R$ 1,68 bilhdo foi repassado aos estados e municipios, num percentual de 25%,
relativos ao primeiro e segundo trimestres e, 29%, relativos ao terceiro e quarto
trimestres de 2004, descontados 21 dias de janeiro quando da publicacdo da MP 161/04
(ABDER, 2005).

O art. 1°-A, § 4°, da Lei N° 10.866/2004, estabeleceu que, a partir de 2005, os
percentuais individuais de participacdo dos Estados e do Distrito Federal seriam
calculados pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), com base nas estatisticas
referentes ao ano imediatamente anterior, fornecidas até o Gltimo dia de janeiro pelos

6rgaos indicados na MP.

O Tesouro Nacional esclareceu que a estimativa de repasse dos recursos da
CIDE para os estados e municipios em 2005 sera de R$1,87 bilhao, isto €, maior do que
em 2004, que alcancou o montante de 1,68 bilhdes (ABDER, 2005).

Um detalhe importante da Lei N° 10.866/2004, no contexto deste trabalho, é que
os Estados e o Distrito Federal deverdo encaminhar ao Ministério dos Transportes, em
cada ano, uma proposta de programa de trabalho para utilizagdo dos recursos que seréo
recebidos no ano subsequente, contendo: o detalhamento dos projetos de infra-estrutura
de transportes e respectivos custos e 0s cronogramas financeiros correlatos. Os
programas deverdo ser aprovados pelo Ministério dos Transportes, e 0 seu ndo
cumprimento podera determinar a suspensdo do saque dos valores da conta vinculada da
respectiva unidade da federacdo, até a regularizacdo da pendéncia. Esta obrigacdo deve

ser levada em consideracdo nos possiveis contratos de PPP.
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No orcamento do Governo do Estado do Ceard, para o exercicio de 2005 foi
prevista uma receita proveniente da CIDE no total de R$ 58,4 milhdes, que seria
aplicada da seguinte forma: R$ 48,4 milhdes para o setor de infra-estrutura rodoviaria e

R$ 10 milhdes para o Porto do Pecém®.
2.4.1.4 Fundo Estadual de Transporte do Estado do Ceara - FET

O Governo do Estado do Ceara, atraves da Lei Complementar n° 45, de 15 de
julho de 2004, criou o Fundo Estadual de Transporte (FET), vinculado a Secretaria de
Infra-estrutura (SEINFRA), destinado a financiar programas de investimento em infra-
estrutura de transportes.

De acordo com a referida lei, os recursos do FET serdo destinados aos
programas e acdes desenvolvidos pelo 6rgdos vinculados a SEINFRA, com o fim de dar
eficiéncia e eficacia as acGes de transportes, em conformidade com o0s objetivos
previstos na lei, com as prioridades e programacéo estabelecida pelo Conselho Estadual

de Transporte.

A Lei Complementar n°® 45/2004 estabeleceu a ordem para 0s programas a serem
financiados com recursos do FET. O programa classificado em primeiro lugar, levando
em consideragdo a experiéncia internacional, apresenta boas condig¢des de ser executado
através de projetos de PPP. O mesmo esta relacionado a manutencdo da malha viaria
componente do Sistema Rodoviario Estadual, compreendendo: conservacdo rotineira e
periddica, e a restauracdo das rodovias e dos postos operacionais; educagdo para 0
transito; sinalizacdo das estradas; fiscalizacdo das rodovias e vias publicas nas areas de
transito e transporte; acBes de assisténcia aos usuarios do Sistema Rodoviario Estadual
(SER).

A mesma lei complementar constituiu, como receitas do FET, as seguintes
fontes de recursos: dotacGes orcamentarias do Governo do Estado do Ceara; de
convénios firmados com o Governo Federal para aplicacdo em infra-estrutura de
transportes; da CIDE; de Royalties; da utilizacdo e ocupacao das faixas de dominio das

rodovias estaduais; de multas de transito, inspecéo veicular e cobranca de taxas pelo

* Até a finalizagdo da pesquisa ndo havia documentos que comprovassem o valor real aplicado.
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poder de policia e prestagdo de servico publico no setor de transporte®; de contribuicées
de melhorias e doacgdes; de rendimentos provenientes de aplicacdes financeiras dos
recursos; de operacdes de crédito realizadas com o fim especifico de atender as despesas

vinculadas ao FET; e de outros recursos que Ihe forem destinados.

O Conselho Gestor do FET é composto pelos titulares ou representantes dos
seguintes oOrgaos, entidades e empresas: Secretaria da Infra-estrutura (SEINFRA),
Secretaria da Fazenda (SEFAZ), Secretaria do Planejamento e Coordenacdo (SEPLAN),
Secretaria da Controladoria (SECON), Departamento de Edificagfes, Rodovias e
Transportes (DERT), Companhia Cearense de Transportes Metropolitanos
(METROFOR), Companhia de Integracdo Portuaria do Ceara (CEARAPORTOS),
Departamento Estadual de Transito (DETRAN), todos sob a coordenacdo da SEINFRA.

O Decreto Estadual n® 27.554, de 10 de setembro de 2004, aprovou o
regulamento do FET com relagdo a sua operacionalizacdo e ao funcionamento do
Conselho Gestor. De acordo com a Lei Complementar n°® 45/04, ao Conselho Gestor do

FET compete:

“l - Estabelecer a politica, planos e a fixacdo das prioridades de
aplicacdo dos recursos, de acordo com os critérios definidos na Lei;

Il - Definir as metas e os indicadores de desempenho que seréo
utilizados na avaliacdo, acompanhamento e monitoramento dos
resultados a serem alcangados com aplicagédo dos recursos do Fundo;

Il - Avaliar os planos, programas, projetos e acles estaduais
desenvolvidas com recursos do Fundo, competindo, também, receber
as prestacOes de contas dos gastos realizados e avaliar seus
resultados;

IV - Promover a divulgacéo trimestral dos relatorios de receitas e
despesas do Fundo na Internet, encaminhando coOpia para a
Assembléia Legislativa e Tribunal de Contas do Estado do Ceara;

V - Cumprir as exigéncias legais relativas a gestdo publica.” (Lei
Complementar N° 45/2004, art. 3°, § 2°)

> O valor das receitas decorrentes de multas de transito ser4 aplicado na forma do disposto no art.320 da
Lei Federal n° 9.503/97 — Codigo de Transito Brasileiro e da regulamentacdo da Lei Complementar
45/04.
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Um aspecto importante das funcbes do Conselho Gestor do FET, que se
assemelha as Parcerias Publico Privadas, foco deste trabalho, é que a aplicacdo dos
recursos disponiveis no FET, nas politicas, programas, projetos e acdes, dar-se-a com
base nas deliberacGes de um conselho gestor, mediante um plano de desenvolvimento
institucional, em que estejam definidos os custos e beneficios, em perfeita sintonia com
0S objetivos nele previstos, e onde estejam explicitados os resultados esperados, as

metas e os indicadores de desempenho, que serdo utilizados na avaliacéo.

A Tabela 2.2 mostra os recursos previstos para o FET no orgamento estadual de
2005, abrangendo cada segmento do setor de transporte no Estado do Cearé por fonte de

recurso.
Tabela 2.2: Fundo Estadual de Transporte — FET em 2005)
Valores em milhGes de Reais

Setor Crédito A Recursos Crédito . Total

Impostos Externo CIDE Convénios Préprios  Interno Royalties Fontes
Portos 0,0 1,0 10,0 10,0 2,7 0,0 0,0 23,7
Metrd 0,0 14,6 0,0 39,0 8,7 5,3 0,0 67,6
Transitoem 0,0 0,0 0,0 7.6 0,0 0,0 7,6
Cidades
Aeroportos 0,0 1,6 0,0 9,4 0,0 0,0 0,0 11,0
Rodovias 0,3 3,7 45,2 2,5 13,9 0,0 17,1 82,7
Transitoem 2,6 25 0,0 8,5 0,0 0,0 13,6
Rodovias
Total 0,3 235 57,7 60,9 41,4 5,3 171 2062
Geral

Fonte: Orcamento do Governo do Estado para o exercicio 2005 (CEARA, 2004e)

Analisando as informacdes da Tabela 2.2, verifica-se que a infra-estrutura
rodoviaria foi contemplada com um maior volume de investimento (cerca de 40%) em
relacdo aos demais setores de transporte. Além disso, é importante ressaltar que o setor
metroviario, segundo lugar em destinacdo de recursos, estd em fase de implantacéo, e
consequentemente com grande necessidade de recursos. O total de recursos alocados
para o FET representou 4% do total do orcamento do Estado no ano de 2005
(aproximadamente R$ 5 bilhGes), e representou 0,7% do PIB do Estado do Ceara

(aproximadamente R$ 29,58 bilhGes).
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2.4.2 Empréstimos Internos e Externos

Os empréstimos sdo usados como opcao para aumentar a capacidade financeira
do orcamento publico quando existe uma temporaria limitacdo nos recursos
orcamentarios do setor publico. As instituicdes financeiras nacionais e internacionais,
bancos comerciais, ou 0 mercado financeiro, ofertam os recursos suplementares para o

setor publico a titulo de empréstimo.

O reembolso do capital mobilizado pelos credores é garantido pelo Governo
Federal, de acordo com a legislagdo sobre o assunto. As condicBes relacionadas as
taxas de juros, prazo de amortizagdo e outros encargos financeiros estdo associadas
as transacdes e ao organismo financiador. Os principais organismos financeiros
de fomento, que financiam o setor de infra-estrutura de transporte, sdo: Banco Nacional
de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), em nivel nacional, e, em
nivel internacional, destacam-se o Banco Mundial, Banco Interamericano
de Desenvolvimento — BID e o Banco do Japdo para Cooperagdo Internacional —
JBIC®.

A Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000, denominada Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), atribuiu ao Ministério da Fazenda, através da Secretaria
do Tesouro Nacional (STN), o exame de pedidos de operacao de crédito de interesse de
Estados, Distrito Federal e Municipios, e o acompanhamento dos limites de
endividamento de todos os entes da Federagéo, inclusive para divulgacdo mensal do

nome daqueles que se encontrarem desajustados.

De acordo com a Lei n° 4.320/64, as operacdes de credito dos entes publicos
podem ser da seguinte forma: de curto prazo (de até 12 meses), conhecidas como divida
flutuante; e de médio/longo prazo (acima de 12 meses), conhecidas como divida
fundada ou consolidada. A operacdo de crédito de curto prazo mais demandada e
utilizada é a operacdo por Antecipacdo de Receitas Orcamentarias (ARO), destinada a

atender eventuais insuficiéncias de caixa durante o exercicio financeiro (STN, 2005).

® O Manual de Financiamentos Externos do Ministério do Planejamento apresenta uma listagem das
instituicBes financeiras internacionais e o tipo de servigo que elas financiam.
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As operacdes de longo prazo (Divida Fundada) destinam-se a cobrir o
desequilibrio orcamentario ou financiar obras e servicos publicos, mediante contratos
ou emissdo de titulos da divida pablica. A operacdo de longo prazo é dita operacdo de
crédito interno quando contratada com credores situados no Brasil e, operacdo de
crédito externo, quando contratada com paises, organismos internacionais ou
instituicBes financeiras estrangeiras ndo pertencentes ao Sistema Financeiro Nacional
(STN, 2005).

O Manual de InstrucBes de Pleitos (MIP) para operagdes de crédito de estados e
municipios, disponibilizado pela STN, orienta os entes da Federacdo quanto aos
procedimentos para contratacdo das operagdes, as vedacdes, limites e condi¢des para

realizacdo e documentacao necessaria.

No que se refere ao objetivo deste trabalho, é importante destacar apenas alguns
aspectos relacionados as vedacOes e limites, e condicdo de realizagdo. Sdo motivos de
vedacao a contratacdo de operacédo de crédito:

“ Se a despesa total com pessoal ndo estiver enquadrada no limite
previsto na LRF; e

que represente violacdo dos acordos de refinanciamento firmados
com a Unido” (STN, 2005).

O motivo da primeira vedagdo citada, € um dos problemas enfrentado pela
maioria dos estados brasileiros, e se torna um grande empecilho na obtencdo de

empréstimos nacionais e internacionais;

A maioria do estados da Federacdo refinanciaram suas dividas com a Unido,
transferindo recursos de investimentos para o pagamento da divida. Esta situacao,

quando ndo é bem gerenciada, inviabiliza a obtencdo de novos emprestimos.

Com relacdo aos limites e condigdes para realizacdo da operacdo, pode-se

destacar:

O montante global das operagdes realizadas em um exercicio financeiro nédo
poder4 ser superior a 16% da Receita Corrente Liquida (RCL)’. No caso de operacées

de crédito com liberacdo prevista para mais de um exercicio, este limite sera calculado

” A Receita Corrente Liquida esté definida no artigo 29, inciso 1V da LRF.
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levando em consideracdo o cronograma anual de ingresso, projetando-se a RCL de

acordo com as resolugdes sobre o assunto;

O comprometimento anual com amortizacGes, juros, e demais encargos da
divida consolidada, inclusive relativo a valores a desembolsar de operac¢@es de crédito j&
contratadas e a contratar, ndo podera exceder a 11,5% da RCL; entre outros limites.

Para se ter um idéia de quanto esses limites representam, o orgcamento do
Governo do Estado do Ceara, para 2005, apresentou uma estimativa de receita corrente
liquida de aproximadamente R$ 5 bilhdes (CEARA, 2004e). Para efeito de analise, o
Estado teria uma limitagdo anual para o montante global das opera¢cfes no valor de R$
800 milhdes, e um limite de comprometimento anual com encargos da divida de R$ 575

milhoes.

De acordo com o orcamento do Estado do Ceard para 2005, a despesa
comprometida com os encargos da divida para o aquele ano foi de aproximadamente
R$ 750 milhdes, isto €, maior do que o admitido na LRF, o que inviabilizaria a obtencéo

de novos empréstimos no curto espaco de tempo.

As operagdes de Crédito Externo estdo sujeitas a autorizacdo especifica do
Senado Federal e, normalmente, o credor exige garantia da Unido. Quando isto ocorre, a
operacgdo estara sujeita a analise pela STN. Somente ap6s esta analise, que compreende,
entre outros, 0 exame das contragarantias oferecidas e a verificacdo da capacidade de
pagamento do Estado interessado, é que o pedido podera ser encaminhado ao Senado
Federal.

Na Tabela 2.3, é apresentado uma relacdo dos empréstimos efetuados pelo
Governo do Estado do Ceara para o financiamento da sua infra-estrutura rodoviéria até
2005.

Segundo informacGes do DERT, o Programa de Reabilitacdo de Rodovias —
CEARA | custou US$ 142,8 milhdes, sendo financiados pelo BID o total de US$ 89,6
milhdes. J& o Programa CEARA |1 foi implementado ao custo de U$ 240 milhdes,
sendo que US$ 115 milhdes foram financiados pelo BID e US$ 42 milhdes pelo
BNDES.
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Tabela 2.3: Relacdo dos empréstimos para a infra-estrutura rodoviaria do Ceara

Fonte do Empréstimo Objetivo Periodo
BIRD e BNDES Restauracdo de vias vicinais 1976 — 1984
EXIMBANK e DEUCHBANK | Construgdo e Recuperagao de|1q79 _ 19g)
Rodovias

BIRD e BNDES Restauragdo  de  rodovias| g _ 19gg
estaduais
Reabilitagdo de Rodovias - _

BID CEARA | 1990 - 1996
Pavimentacdo  de rodovias| .. ..

BID e BNDES turisticas incluidas no zgglgggamr}t?;)m
PRODETUR Il e ll
Duplicagdo de Vias na Regido

BID e BNDES Met_ropolltapa de Fortftleza, 1997 - 2005
Pavimentagdo e Restauracdo de
rodovias — CEARA I

Fonte: DERT

2.4.3 Fontes de financiamento privados no setor de infra-estrutura rodoviaria

O financiamento do setor de infra-estrutura rodoviaria, com recursos ndo
provenientes do orgamento publico, permite uma flexibilidade na tomada de deciséo
relacionada a implementacdo dos projetos, uma vez que ndo precisa se submeter a
alguns procedimentos legais exigidos quando 0s recursos sdo provenientes do
orcamento publico, e podera ser eficiente quando os or¢camentos publicos sdo ou nédo
limitados, ou ainda, quando as regras para alocagdo de recursos prevalecem sobre a
vontade do tomador de decisao.

Os potenciais beneficios do envolvimento do setor privado na oferta e/ou
gerenciamento de alguma infra-estrutura publica sdo amplamente reconhecidos e
perseguidos na maior parte do mundo. A implementacdo de um sentido comercial e
principios contébeis da economia de mercado poderia levar a uma maior eficiéncia nos
projetos e construcdo de infra-estruturas, economias de custo e ganhos de eficiéncia no
gerenciamento das rodovias, manutencdo e operacdo, melhor avaliacdo e mitigacdo dos
varios tipos de risco associados ao projeto de infra-estrutura rodoviaria. Parte dos
beneficios esperados poderia ser alcangada através do financiamento do setor publico,
como também pela implementacdo ou operacdo atraves do financiamento privado
(PIARC, 1999).
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A participacdo do setor privado poderia ser estendida, em certas circunstancia, a
oferta de financiamento para construgdo e/ou operacdo e gerenciamento de alguma
infra-estrutura publica economicamente justificada e financeiramente viavel para suprir

a deficiéncia orcamentéria do governo (PIARC, 1999).

Na busca por recursos privados para financiamento de projetos de infra-
estrutura, o setor de transporte rodoviario esta competindo, a0 mesmo tempo, com
oportunidades de financiamento ofertadas a outros setores de infra-estrutura. A Figura
2.1 apresenta o resultado de uma pesquisa do Banco Mundial, realizada em 1996,
relacionada a distribuicdo do financiamento privado em projetos de infra-estrutura por

setor de atividade no mundo.

O Gas (6%)
6% [ Energia (30%)
28% O Agua/ Lixo (18%)

30% O Transporte Aéreo (3%)

2

o0 W Transporte Rodoviério (8%)
()

5%

\

@ Transporte Aquaviario (5%)

3% 18% W Transporte Ferroviario (2%)

O Telecomunicagdes (28%)

Figura 2.1: Distribuicdo de investimento privado por setor
Fonte PIARC, 1999

Os dados da Figura 2.1 incluiram 0s novos investimentos em projetos ainda em
construcdo, projetos concluidos, em operacéo e projetos na fase inicial de construcdo ou

operacao.

Na andlise das informagdes da Figura 2.1, verifica-se um significativo percentual
direcionado a infra-estrutura de transporte (18%), sendo que o setor de transporte
rodoviario apresenta uma melhor atratividade (8%) em relacdo as demais modalidades
de transporte (aéreo, aquaviario e ferroviario). Isso mostra que o setor rodoviario pode

vir a ser um grande atrativo para a formacéo de projetos de PPP no Brasil.
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Em seguida, com o objetivo de melhor compreender as diferentes fontes de
financiamento privados no setor de infra-estrutura, sdo apresentados, de maneira
resumida, os principais tipos de participacdo privada no setor de infra-estrutura no
Brasil, no caso: Privatizacdo, ConcessOes, Project Finance, AssociacOes Privadas, e
Parceria Publico Privada - PPP. Embora qualquer associagdo entre o setor publico e o
setor privado possa ser considerada uma forma de parceria publico-privada, o tipo de
parceria, denominada PPP na lei brasileira e analisada neste trabalho, apresenta uma

caracteristica diferenciada das demais, como sera visto.
2.4.3.1 Privatizacéo

De uma maneira geral, a privatizacdo pode ser definida como a aquisi¢do ou

incorporacdo de uma companhia ou empresa publica por uma empresa privada.

““O processo de privatizagéo ocorre sempre quando:

i) existe esforco planejado de desregulamentacao;

ii) h4 ampliacao da producao privada de bens e servi¢os produzidos
pelo governo;

iii) a empresa passa a apresentar lucros a curto ou médio prazo (apés
a maturacdo do investimento pioneiro feito pelo Estado, o
empreendimento se torna atraente para a empresa privada); e

iv) apds um trabalho saneador do Estado, quando se trata de empresa
falida absorvida pelo poder publico” (PEGO FILHO et al, 1999).

Segundo PEGO FILHO et al (1999), no Brasil, a privatizacdo dos ativos e da
prestacdo de servigos no setor de infra-estrutura objetiva: i) intensificar o processo de
competicdo no atendimento dos servigos, bem como, elevar a eficiéncia no setor e a
competitividade na industria nacional pela redugcdo do custo Brasil; ii) aumentar o
estoque de receita que ajuda na reducdo da divida publica, alem de desonerar os cofres
publicos de prejuizos acumulados por empresas deficitarias; iii) liberar um maior aporte
de recursos para o governo federal, no sentido de concentrar esfor¢os nas politicas
sociais (educacdo, saude, habitacdo, seguranca publica etc.); iv) impulsionar o mercado
domeéstico atraindo investimentos externos e capitalizando as empresas. Ressalte-se que
no periodo de 1990 a 2002, ndo ocorreu nenhuma privatizacdo no setor de infra-

estrutura rodoviéria no Brasil, conforme se observa na Figura 2.2.
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A Figura 2.2 mostra um grafico do BNDES com a participacao setorial no

processo de privatizacao brasileiro.

6% 1% @ Energia Elétrica: 31%
8% B Petroleo e Gas: 7%
31% O Saneamento: 1%

gs/‘;ﬁ)\ O Telecomunicacgdes: 31%
L \ W Minerag&o: 8%
8% § @ Transportes: 2%
W Decreto 1.068: 1%
O Petroquimico: 4%
W Siderurgico: 8%
W Financeiro: 6%
O Outros: 1%

7%
1%
31%

Figura 2.2: Privatizacdo no Brasil no periodo de 1990 a 2002
Fonte: PEGO FILHO et al (1999)

Na Figura 2.2, verifica-se que o setor de transporte responde por 2% das
privatizacdes, contudo, todo o investimento foi voltado para o transporte ferroviario,
através da aquisicdo de companhias de transporte ferrovidrio. O montante de
investimento privado utilizado nas privatizagdes no periodo de 1990 a 2002 foi de US$
105,3 bilhdes. O Decreto N° 1068/1994 dispde sobre a inclusdo no Plano Nacional de
Desestatizacdo das participacGes societarias minoritarias, detidas pelas entidades da

administragdo federal que menciona o referido decreto.
2.4.3.2 Concessoes

Uma concessao é um contrato administrativo entre o poder publico, denominado
poder concedente, e uma empresa ou consorcio de empresas de direito privado,
denominada concessiondria, no qual o primeiro delega a Gltima a responsabilidade de
prover um bem ou servico sob sua responsabilidade. Esse contrato é regido por normas
bastante restritivas que, entre outras coisas, estabelecem um periodo determinado de
tempo em que o servico publico serd prestado pela concessionaria, também impdem
parametros de qualidade para essa prestacdo e estabelecem punigdes, que podem variar

de uma simples multa até a rescisdo do contrato, pelo ndo cumprimento das normas
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contratuais por parte da concessiondria. Adicionalmente, o0s resultados dos
investimentos em infra-estrutura realizados pela concessionaria e a infra-estrutura
preexistente constituem propriedade do poder concedente e retornam, ao final do
contrato de concesséo, para controle deste (CARVALHO et al, 2004).

A concessionaria assume também um risco de demanda, uma vez que sua receita
é proporcional a quantidade de servico prestado. Na maioria dos contratos de concessao,
a concessionaria é responsavel pela cobranca de uma tarifa ao usuario (por exemplo, o

pedagio), que deve financiar parcial ou totalmente, 0s custos da concessionaria.

De uma maneira geral, pode-se dizer que existem trés tipos de contratos de

concessao:

a) Contratos de operacdo e manutencdo: a concessionaria recebe a infra-
estrutura existente do setor publico, responsabilizando-se pela provisdo dos
servigos e pela manutengdo do ativo publico por um prazo determinado, e

recupera o0 seu custo através da receita tarifaria;

b) Contratos de construcdo/restauracdo e operacdo: tém duracdo pre-
determinada e, normalmente, prevéem o risco comercial como inteiramente
assumido pela concessionaria. Normalmente, tais contratos requerem que a
concessionaria restaure a rodovia, construa novos trechos rodoviarios ou
que realize melhorias, ou ainda, uma combinacdo de todos. Eles exigem da
concessionaria um fluxo maior de capital, o que faz com que sejam

contratos de longo prazo, geralmente 20 anos;

c) Contratos tipo BOO (Built Operate Own)®: a empresa privada obtém
permissao para construir e operar a infra-estrutura de servigcos publicos por
tempo ilimitado. Esses contratos ndo séo considerados, pelo Banco Mundial
e pelo ordenamento juridico brasileiro, como contratos de concessao, visto

que ndo existe a limitacdo do prazo para prestacao do servico.

No Brasil, pode-se considerar que o marco do processo de concessao foi a Lei

N° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, que dispbe sobre o regime de concesséo e

8 A expressdo em inglés ainda é usada na literatura brasileira.
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permissao da prestacdo de servi¢os publicos e que tem, como base, o art. 175 da
Constituicdo Federal de 1988°. Segundo CARVALHO et al (2004), com a Lei N°
8.987/1995, o pais passou a contar, pela primeira vez em sua histéria, com um conjunto
de regras uniformes e organizadas para a exploracdo de servigos publicos no setor de
infra-estrutura. A concessdo dos servigos rodoviarios, na mesma linha das privatizacoes,
foi, entdo, adotada como uma estratégia para atrair tanto novos capitais para o

investimento, quanto para capacidade gerencial privada em infra-estrutura rodoviéria.

Na realidade, segundo CARVALHO et al (2004), o programa de concessdes de
rodovias federais comegou a ser implantado em 1993, com a licitagdo de cinco trechos,
numa extensdo total de 854 km. Em maio de 1996, foi promulgada a Lei n° 9.277,
denominada Lei das DelegacGes, que estabeleceu os marcos legais para que as rodovias
federais fossem delegadas aos Estados e aos Municipios, que, segundo CARVALHO et
al (2004), com a finalidade de serem concedidas a iniciativa privada.
Administrativamente, até fevereiro de 2002, a regulacdo das concessdes federais estava
a cargo do DNER, quando entdo foi criada a ANTT, que passou a desempenhar esta

funcéo.

No Ceard, foi promulgada a Lei N° 12.778/1997, que estabelece regras para as
permissdes e concessdes no ambito estadual e praticamente copiou o ordenamento
juridico federal, embora tenha introduzido conceitos que afrontam a legislacdo federal

que regulamenta o assunto.

Neste mesmo ano, o Governo do Estado do Ceard, através do Departamento de
Edificacdes, Rodovias e Transportes — DERT, reuniu um conjunto de informacoes
basicas sobre a malha rodoviaria da Regido Metropolitana de Fortaleza, com o
objetivo de demonstrar a necessidade de uma fonte de receita alternativa
que fosse capaz de manté-la (no caso, seria a exploragdo por

concessao).

Segundo DERT (1997), o resultado do estudo de viabilidade técnico-econémica
da concesséo de rodovias da Regido Metropolitana de Fortaleza (RMF) recomendou que

0 projeto de exploragdo, através de concessdao, somente seria vidvel se os trechos da

SArt. 175. Incumbe ao poder publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissdo, sempre através de licitagdo, a prestacdo de servicos publicos.
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RMF compusessem uma malha fechada (sob uma mesma jurisdi¢do). Como os trechos
que constituem a RMF sdo compostos também de rodovias federais, o Governo do
Estado, na época, solicitou um convénio de delegacdo ao Ministério dos Transportes, a
fim de viabilizar o processo de malha fechada. Contudo, até 2005 ndo houve resposta do

Governo Federal.

Para se ter um idéia das quantidades envolvidas nos contratos de
concessdo no Brasil, na Tabela 2.4, sdo apresentadas informacdes sobre as extensoes,
investimentos e duracdo média dos contratos de concessdes no pais em
2003.

Tabela 2.4 Dados das concessdes no Brasil

Concessdes Numero Extensdo Investimentos  Duracdo média dos

de Trechos emkm em R$ milhdes contratos
Federais 06 1.483 4.765 15 a 20 anos
Rio Grande do Sul 07 1.741% 1.276 15 anos
Parana 06 2.493 5.647 24 anos
Séo Paulo 12 3.546 12.555 20 anos

Fonte: CARVALHO et al (2004)

Pelas informagOes da Tabela 2.4, verifica-se que as concessoes estdo restritas a
alguns dos estados do sul e sudeste do Brasil, e que Sao Paulo, por apresentar rodovias
de alto VMD, conseguiu outorgar/delegar as concessionarias uma maior extensdo de
rodovias. As rodovias federais concedidas também estdo localizadas nas regides sul e

sudeste do pais.

Como ilustracdo, a Tabela 2.5 apresenta os volumes de trafego anuais na

rodovias concedidas no Brasil.

Tabela 2.5: Volume de veiculos nas rodovias concedidas no Brasil

Federais Séao Paulo Parana Rio Grande Outros Total
do Sul Estados
Veiculos leves 80.496.728 179.422.204 34.604.846 23.694.935 60.418.814 378.637.527
Veiculos pesados  35.143.916 77.157.014 23.283.430 12.306.577  4.284.017 152.174.954
Motos 1.022.781 6.410.645 672.757 356.478 1.802.130 10.264.791
Isentos 2.198.159 2.607.945 1.892.927 3.372.962 1.931.264 12.003.257
Total 118.861.584 265.597.808 60.453.960 39.730.952 68.436.225 553.080.529

Fonte: CARVALHO et al (2004)

19 A extensdo envolve rodovias federais e estaduais. O mesmo acontece no Rio Grande do Sul.
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Calculando 0 VMD das rodovias do Rio Grande do Sul, apresentadas na Tabela
2.5, nas quais se observa 0 menor volume de veiculos no ano, chega-se ao valor de 10,9
mil veiculos por dia. No Estado do Ceard, esta quantidade de veiculos s6 ¢é alcancada
nos trechos urbanos da capital, o que torna muito dificil obter sucesso na contratacdo de

uma concessao tradicional nessas rodovias®!.
2.4.3.3 Project Finance

O project finance, project-oriented finance ou project financing, por definicéo, é
um conceito originario da lingua inglesa, mas ndo significa simplesmente

“financiamento de projeto”.

FINERT (1999), apud BORGES e FARIA (2002), define o project finance
como a capitagdo de recursos para financiar um projeto de investimento de capital
economicamente separavel (capital préprio, bancos, fundos de penséo etc.), razdo de ser
das Sociedade de Propésito Especifico (SPE)'®, que é uma empresa criada para

representar o project finance.

Neste caso, os provedores de recursos véem o fluxo de caixa e/ou ativos do
projeto como fonte primaria de recursos para atender ao servico da divida (juros), mais
a amortizacdo do principal, a fim de fornecer um retorno compativel sobre o capital
investido. De acordo com VIEIRA et al (1999), isso significa que, quando os credores
decidem financiar um project finance, eles se baseiam na capacidade de o projeto gerar
recursos que garantam o pagamento e remuneracdo de seu capital, independentemente

dos outros fluxos que compdem o balanco das empresas empreendedoras do projeto.

Em resumo, o project finance é uma modalidade de financiamento garantido
pelas receitas, ativos e colaterais (por exemplo, direitos de concessdo) de um projeto
especifico.

11 Informacdes sobre contagens de veiculos nas rodovias estaduais do Ceara podem ser encontradas no
site: www.dert.ce.gov.br

12 para um conhecimento mais detalhado do project finance, sdo recomendados os trabalhos VIEIRA et

al (1999) e BORGES e FARIA (2002).
'3 Numa PPP é imprescindivel a utilizacdo da SPE.
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Segundo VIEIRA et al (1999), o project finance, como investimento em infra-
estrutura, € de capital-intensivo para sua execu¢do e contam com maior previsibilidade
da demanda, especialmente nos segmentos em regimes de monopdlio, viabilizando
contratos de venda antes do inicio das operagdes, o que muito facilita a formacgdo de um
project finance.

Um exemplo que representa bem o uso do project finance € o investimento da
iniciativa privada na construcdo de uma usina hidrelétrica para venda de energia, onde o
capital é recuperado pela venda da energia ao governo ou as industrias localizadas na
regido. Diferentemente das concessdes de rodovias, na qual o usuario paga quando
utiliza a via, mas ndo tem o compromisso de usa-la, no project finance existe um

compromisso pela compra do servico gerado pelo empreendimento.

Os custos de transagcdo de um project finance, por sua complexidade, sé&o
elevados, e refletem as despesas legais envolvidas na elaboracdo do projeto, pesquisa e
gerenciamento de informacOes e questdes fiscais, preparacdo de documentacdo e o
grande investimento de tempo por parte da geréncia, que, muita vezes, tornam esta

opcao de financiamento mais cara do que outras alternativas de financiamento.

No Brasil, esta forma de financiamento privado é mais utilizada em projetos de
infra-estrutura do setor elétrico, telecomunicagdes e exploracdo de petréleo. Embora,
em alguns paises desenvolvidos, também seja utilizada em projetos de infra-estrutura

rodoviaria.

No caso de infra-estrutura rodoviaria, empreiteiras de rodovias com interesse em
expandir suas parcelas de mercado em projetos de longo prazo, operadores e
investidores institucionais, prontos para aceitar longa maturacao (por exemplo: fundos
de pensdo) sdo 0s provaveis investidores de um project finance no setor rodoviario. No
caso de um projeto rodovirio, volume de trafego, taxa de crescimento, disponibilidade
dos usuérios para pagar pelo uso, competicdo com rotas alternativas (sem cobranca de
pedagio) e outros modos de transporte sdo os principais fatores que influenciam o

mercado.

A Figura 2.3 apresenta uma proposta de estrutura de um project finance, tendo
como centro das a¢des a SPE, sugerida por BORGES E FARIA (2002).
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Os acionistas tém interesse direto no projeto, o qual torna-se mais uma
oportunidade de negocio. Os principais financiadores sdo os bancos, agéncias bilaterais
e multilaterais de financiamento, fundos de pensao, fundos de investimento, Debéntures
(titulo de crédito ao portador) etc. O banco lider (arranger) é um dos bancos envolvidos
no financiamento, que possui a missdo de estruturar o financiamento, sendo o
responsavel pelos termos do empréstimo e pela documentacdo. O agente fiduciario
(trustee) é o agente responsavel pela administracdo do fluxo de caixa, realizacdo de

pagamentos e o controle sob o recebimento de receitas do projeto.

Acmnlstas

| Pader Concedente |
Bancos e Financeiras
—> s | €

(Externos e Internos) <

A ¥ (operadores |
l

| Agente Fiducidrio |

Receitas/Servigos e
Produto Final

?

Figura 2.3: Estrutura de um Project Finance
Fonte: BORGES e FARIA (2002)

3.4.3.4 Associagdes Rodoviarias Privadas

Uma fonte alternativa de financiamento de infra-estrutura rodoviaria com
recursos privados, muito comum na Suécia e em algumas zonas produtoras do Estado
do Mato Grosso, sdo as AssociacOes Rodoviarias Privadas. Na Suécia, estas associacdes
administram dois tercos da malha viaria do pais. No Mato Grosso, sdo comumente
usadas na construcdo e manutencdo de vias de escoamento da producao, principalmente,

da soja.
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Esta alternativa € tipicamente utilizada em rodovias de baixo volume de trafego,
as quais se assemelham com a grande maioria das estradas do nordeste brasileiro e de

alguns paises de baixa densidade demografica, como a Suécia.

O modelo sueco para gerenciamento de rodovias de baixo volume de trafego é
simples e eficiente, e pode facilmente ser adaptado a uma variedade de circunstancias
em paises ricos e pobres. Ele oferece incentivos legal e financeiro para proprietarios da
regido para associarem-se e assumirem a responsabilidade de suas rodovias
(IVARSSON, 2003).

De acordo com IVARSSON (2003), aproximadamente 60 mil associacOes
possuem cerca de 140 mil quilémetros de rodovias na Suécia atualmente'®. Elas séo
responsaveis pela operacao e manutencdo das rodovias. As associacdes e seus membros

podem escolher executar os servicos diretamente ou contratar terceiros.

No modelo sueco, nos locais onde o sistema é adotado, o 6rgdo responsavel pela
administracdo das rodovias determina se uma estrada deve ser publica ou privada. As
rodovias privadas tém uma bem articulada estrutura legal, mas o que constitui uma
rodovia privada ndo é precisamente definida em lei, mas sim, de acordo com a

regulacdo, que muda de tempos em tempos.

No caso da regulacdo sueca, uma rodovia € considerada de responsabilidade do
poder publico quando: i) o trafego de veiculos excede os 100 veiculos por dia; ii) 0
trafego gerado localmente excede 130 veiculos por dia; mais de 200 pessoas moram ao
longo da via; e iv) quando a rodovia é usada para trdfego entre um ndmero de

localidades e cujas alternativas de desvios ultrapassem 20 km ou 20 minutos de viagem.

Por outro lado, uma rodovia é considerada privada quando: i) uma nova rodovia
tenha sido construida em substituicdo a outra, mas a velha rodovia continua servindo a
populacdo local; ii) uma instituicdo de servigo publico, servida pela rodovia, tenha sido
fechada; iii) o trafego seja menos de 50 veiculos por dia; iv) o trafego gerado no local
seja menos de 70 veiculos por dia; v) o nimero de residentes ao longo da via seja menor

que 40.

1 A Suécia possui uma malha rodoviéria com 419 mil quilémetros de extensdo (IVARSON, 2003).
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Comentéarios sobre esta alternativa de financiamento foram incluidos neste
trabalho visto que este modelo pode vir ser uma alternativa para vias localizadas nas
regibes de serra e praias, onde a rede hoteleira poderia ser responsavel pelas rodovias de
acesso aos seus empreendimentos, sem a necessidade de gasto publico. Como também,
uma alternativa de solucéo para as vias de acesso as regides de agronegécios no Estado
do Ceara, ndo justificando a adocdo de arranjos de PPP para financiamento dessas

rodovias.
2.4.3.5 Contratos de Reabilitacdo e Manutencao de Rodovias - CREMAs

Em 2001, no Governo do presidente Fernando Henrique Cardoso (1998 — 2002),
foi criado o Contrato de Reabilitacdo e Manutencdo de Rodovias — CREMA, sob a
responsabilidade da iniciativa privada, mas que, por falta de recursos e problemas nos

contratos da primeira fase, ndo teve continuidade no Governo Lula.

Uma das vantagens do CREMA em relagdo a contratacdo de uma empreiteira
apenas para fazer a recuperagédo da rodovia € que a empresa se sente forcada a executar
a obra com melhor qualidade possivel. Se o trabalho for mal feito, o custo de

manuten¢do nos anos seguintes serd maior, reduzindo o lucro da prépria empresa.

Alem do CREMA, o processo de manutencéo terceirizada inclui os chamados
“Creminhas”, que seguem 0s mesmos moldes do CREMA, mas tém contrato de dois
anos e as obras contratadas sdo mais superficiais, isto €, faz-se uma restauracdo mais

leve.

O Estado do Ceara esta executando alguns servicos de restauracdo de rodovias
através de contratos do tipo “Creminha”, adotando indicadores de padrdo de qualidade
para remuneracdo do contrato. A existéncia destes indicadores sera indispensavel para

um projeto de parceria ser selecionado para o Programa PPP do Estado do Ceara.
2.4.3.6 Pedagios Comunitarios

Uma estratégia de financiamento de rodovias utilizado no Estado do Rio Grande
do Sul é o Pedagio Comunitario. O Pedagio Comunitario ndo é nada mais do que a
cobranca de pedagio efetuado diretamente pelo poder publico, em que a receita
arrecadada é aplicada especificamente numa rodovia.
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2.4.3.7 Parcerias Publico Privadas — PPPs

Conhecidas mundialmente, as parcerias entre o setor publico e privado vém
ganhando espaco nos paises em desenvolvimento, como uma maneira de viabilizar a
implantacdo de projetos de infra-estrutura, sendo uma forma de expresséo, inclusive, da

responsabilidade social atribuida ao capital privado.

Os projetos de PPP sdo, ainda, bastante relevantes no sentido de equacionar a
questdo de aporte de fundos. Estando contingenciado o crédito ao setor publico, a
margem de endividamento de entidades governamentais e empresas sob controle
acionério estatal é bastante estreita, a0 mesmo tempo em que dotagdes orcamentéarias
para investimentos se encontram em patamar reduzido, dada a prioridade de canalizacédo

de recursos para a area social.

O financiamento de infra-estruturas através, das parcerias publico privadas, sera
abordado com detalhes no préximo capitulo, uma vez que esta modalidade de

financiamento é o foco deste trabalho.
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CAPITULO 3
PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS (PPPs)

A Parceria Publico-Privada (PPP) é mais uma modalidade de delegacdo de

atividades, tradicionalmente executadas pelo Estado, ao setor privado.

Tendo o potencial de atrair grandes investimentos, a PPP desperta especiais
interesses dos setores de infra-estrutura, saude, seguranca publica e educacéo, podendo,
ainda, prestar-se a construcao e operacdo de rodovias, ferrovias, aeroportos, sistemas de
tratamento d’agua e esgoto, usinas geradoras de energia, hospitais, presidios,

universidades e escolas publicas.

A PPP também constitui uma alternativa a outros regimes de investimento que,
em um sentido amplo, também envolve uma colaboracdo entre os setores publico e
privado, como a licitacdo de obra publica ou para prestacdo de servigos, a sociedade de
economia mista, a concessdo de servigo publico ou de uso de bem puablico, bem como,

a permissdo e a venda de ativos & iniciativa privada.

Neste capitulo, sdo apresentados alguns aspectos relacionados as PPPs que
precisam ser compreendidos antes do estudo da aplicacdo deste modelo de
financiamento no setor de infra-estrutura rodoviéria, proporcionando condicbes de
comparacdo com o que se pretende fazer no Brasil com relagdo as parcerias publico-

privadas.
3.1. CONCEITOS DE SERVICO PUBLICO

Antes de se abordar o tema PPP, faz se necessario, primeiro, rever 0s conceitos
de servico publico, uma vez, que a PPP envolve a entrada do setor privado na prestacéo

de servigos tradicionalmente tidos como publicos, e, como tal, devem ser preservados.

O conceito de servico publico esta diretamente associado a razao de justificativa
da existéncia do Estado como ente provedor das necessidades basicas coletivas da
populacdo. O Estado realiza essa atividade diretamente, por seus entes controlados, ou,

ainda, por seus “delegatarios”. Por sua vez, o mercado se pauta pela livre atuacdo dos
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agentes econémicos e por inducdo, neste caso, sob a coordenacdo do proprio Estado
(VASCONCELOS, 2004).

Segundo a literatura, pode-se considerar servi¢o publico como o conjunto de
atividades e bens que séo exercidos ou colocados a disposi¢do da coletividade, visando
abranger e proporcionar 0 maior grau possivel de bem-estar social ou da prosperidade

publica.

Segundo MACIEL (2003), a nocao brasileira atual do que seja servi¢o publico
foi importada da Franga, onde teve seu marco inicial a partir da Revolucdo Francesa, na
qual se firmou como escola do servi¢o publico no século XIX. A partir dela, comeca a
haver uma maior definicdo das atividades do Estado, que ainda fazia muito pouco pela
sociedade. A prestacdo de servicos pelo Estado era minima e a nogéo de servico publico
era muito restrita. Assim, a sociedade comegou a se organizar para satisfazer suas

necessidades.

Mas, ja na segunda metade do século XX, o servi¢o publico comecou a ter outra
feicdo, pois a Constituicdo (genericamente) criou uma série de direitos e de garantias ao
cidaddo, que devem ser cumpridas pelo Estado. A Constituicdo Federal de 1988, nos
capitulos II, 111 e 1V, define claramente e traga quais sdo 0s servicos publicos que devem
ser prestados aos cidaddos e a quem compete, dentro das 3 esferas de governo (Federal,

Estadual ou Municipal), a prestacdo de determinado servico (MACIEL, 2003).

De acordo com VASCONCELOS (2004), existem duas visdes sobre o que faz
um atividade econdmica ser considerada servico publico: visdo especialista e visdo
formalista. A primeira entende que as caracteristicas intrinsecas da atividade e sua
relevancia social, em um dado momento histdrico, ja obrigam que a atividade se
submeta ao regime de servigo publico. Dessa forma, o Estado, tutor do bem comum, é
obrigado a reservar para si a prestagdo dos servicos que se enquadram nas
caracteristicas de relevancia social e/ou essencialidade. J& a visdo formalista advoga que
é a lei ou a Constituicdo que define se uma atividade sera ou ndo submetida ao regime

de servigos publicos.



42

3.2. PRINCIPIOS DA PRESTACAO DE SERVICO PUBLICO

E importante incluir neste trabalho de pesquisa, embora de maneira muita
sucinta, a definicdo dos principios mais comuns aplicados a prestacdo de servigo
publico, porque eles incorporam todas as leis que instituem ou instituirdo as Parcerias

Publico-Privadas no &mbito do governo, seja ele, federal, estadual ou municipal.

Segundo VASCONCELOS (2004), os principais principios, relacionados a
prestacao de servico publico, sdo:

“Principio da Legalidade: estabelece que o administrador publico
ndo pode agir, nem deixar de agir, sendo de acordo com o disposto
em lei e, ainda, na forma nela determinada;

Principio do Interesse Publico: é regra singular da administracao
publica, sem a qual ndo se teria justificativa da existéncia desta. O
ato administrativo somente estard revestido de legalidade se o
administrador agir em busca do interesse publico;

Principio da Moralidade: trata da moral administrativa ou ética
profissional e esta estreitamente relacionado com o principio do
interesse publico;

Principio da Igualdade ou Uniformidade dos Usuéarios: é decorrente
da regra de isonomia contida no artigo 5° da Constituicdo Federal de
1988, isto é, dentro das mesmas condicdes, todos devem ser tratados
de modo igual;

Principio da Universalidade: relaciona-se com o principio da
igualdade, pois significa que o servico publico pode ser exigido e
utilizado por todos que dele necessitem, independentemente da renda
e do local onde o servico deva ser prestado ou disponibilizado;

Principio da Mutabilidade: dispde que os servicos publicos devem ser
adequados as necessidades coletivas, devendo, assim, ser adaptados
as mudancas de interesse da coletividade; e

Principio da Eficiéncia: expressa que ndo basta a instalacdo ou
disponibilidade do servi¢o publico, pois se exige que 0 Servico seja
prestado de forma eficiente e que atenda plenamente a necessidade
que lhe deu origem” (VASCONCELOQOS, 2004).

O ente privado, embora tenha seu foco na obtencao de lucro durante a prestacdo
de servico, no contrato de PPP, o0 mesmo ndo pode executar tal servigo publico sem

obedecer aos interesse publicos que sdo regidos de acordo com 0s principios citados,
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uma vez que o setor publico é parceiro na execucdo do contrato e, por lei, deve atuar

dentro destes principios.

De acordo com DI PIETRO (2002), apud VASCONCELOS (2004), os
principais principios relacionados a teoria do equilibrio econémico-financeiro dos
contratos envolvendo os setores publico e privado séo:

“Principio da Equidade: impede que uma das partes possa
locupletar-se ilicitamente em detrimento da outra;

Principio da Razoabilidade: exige proporcdo entre 0 custo e 0
beneficio, levando em conta o aspecto da correspondéncia entre a
modicidade da tarifa e a justa remuneracéo;

Principio da Continuidade do Servico Puablico: exige a manutencdo
do equilibrio econémico-financeiro como direito indispensavel para
assegurar a continuidade do contrato, impedindo que o parceiro
privado seja onerado até o ponto de ter de paralisar a prestacdo do
servigo ou torna-la inadequada;

Principio da Indisponibilidade (ou supremacia) do Interesse Publico:
impde a supremacia do interesse coletivo, cabendo a Administracéo
assegurar a continuidade do servico mediante a recomposi¢cdo do
equilibrio econémico-financeiro do contrato; e

Principio da Isonomia: impede que a ocorréncia de circunstancias
excepcionais, ndo previstas no momento da celebragéo do contrato,
possa beneficiar uma das partes em detrimento da outra” (DI
PIETRO (2002) apud VASCONCELOS, 2004).

Os principios ligados a teoria do equilibrio econdmico-financeiro séo obedecidos

também nos contratos de concessdes convencionais.
3.3. ASPECTOS INTRODUTORIOS

Analisando o atual contexto mundial, verifica-se que a transformagdo dos
sistemas sociais, operada no decorrer do século XX, em virtude da qual o Estado passou
a assumir novas funcdes, inclusive produtivas e de satisfacdo das necessidades sociais e
publicas, provocou, paralelamente, um elevado aumento da despesa publica. Isto tem
levado as sociedades modernas um peso excessivo do Estado e niveis insuportaveis de
endividamento, sem o equivalente aumento da qualidade dos servi¢os publicos
prestados aos cidaddos. Em resposta a essa situacdo, pode-se afirmar que foi alterado o

entendimento quanto ao papel do Estado na economia e, mais genericamente, quanto a
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forma de satisfacdo das necessidades coletivas. No caso do Brasil, a Constituicao
Federal de 1988, no capitulo sobre os principios gerais da atividade econdmica,

esclarece o papel do Estado Brasileiro neste assunto (CF/1988, artigos 170 a 181).

A similaridade entre determinadas atividades desenvolvidas pela iniciativa
privada e algumas atividades subjacentes a prestacdo de certos servigos publicos tem
levado a conclusdo de que, também nos servicos publicos, € possivel tirar proveito da
tradicional capacidade de melhor gestdo do setor privado em atividades que envolvem
riscos, melhorando a qualidade dos servigos prestados e gerando poupangas
consideraveis na utilizacdo de recursos publicos, que podem ser transferidos para o

financiamento de atividades de cunho social, como por exemplo, a educacao e a saude.

Uma das formas de obtencdo pelo Estado de tais competéncias de gestéo,
internacionalmente consagradas e testadas a partir dos anos 90, consiste no
estabelecimento de relacionamentos duradouros com a iniciativa privada, em regime de
parceria publico-privada, no @mbito das quais sdo transferidos aos entes privados 0s
riscos tecnoldgicos e operacionais, com 0s quais se encontram mais familiarizados, e

para cujo gerenciamento se encontram mais habilitados.

A idéia da parceria publico-privada (PPP) esta bastante difundida no plano
internacional, e com grande avanco no plano nacional, embora a popularizacao do termo

venha contribuindo para uma certa perda de nitidez e precisdo conceitual.

Segundo PASIN e BORGES (2003), a PPP teve origem na Europa, diante dos
desafios encontrados pela Inglaterra na busca de caminhos para fomentar investimentos
sem comprometer 0s escassos recursos publicos. Em alguns paises, as parcerias publico-
privadas foram vistas como um estagio intermediario entre a concessdo de servicos

publicos e a privatizacao.

As PPPs permitem um amplo leque de investimentos, suprindo demandas em
areas como seguranca publica, habitacdo, saneamento basico e infra-estrutura viaria e
energética. Ndo ha limites para a natureza dos projetos a serem executados através de
arranjos de PPP, o que inclui desde rodovias e usinas de geracdo de energia até hospitais
e presidios. No caso especifico deste trabalho de pesquisa, sera estudado, mais

detalhadamente, o uso de PPPs no setor de infra-estrutura rodoviaria.



45

De acordo com DI PIETRO (1999), apud BARELLA (2003), juridicamente (ndo
se limitando a lei brasileira), a PPP pode servir a variados objetivos e se formalizar por
diferentes instrumentos juridicos:

“ i) Forma de delegacdo da execucdo de servigos publicos a
particulares, pelos instrumentos da concessao e permissao de servico
publico;

i) Meio de fomento a iniciativa privada de um servi¢o de interesse
publico, efetivando-se por meio de convénio ou contrato de gestéo;

iii) Forma de cooperacdo com a iniciativa privada na execucdo de
atividades proprias da Administracdo Publica, pelo instrumento da
terceirizacdo (contratos de obras e servi¢os, por meio de empreitada);

iv) Instrumento de desburocratizacdo e de instauracdo da chamada
Administracdo Publica gerencial, por meio de contratos de gestao”
(DI PIETRO (1999), apud BARELLA (2003)).

No plano juridico, percebe-se que as PPPs constituem um assunto extremamente
complexo porém, como a discussao sobre o carter juridico dos contratos envolvendo a
participacdo da iniciativa privada na prestacdo dos servicos publicos ndo tem
implicacdes diretas no desenvolvimento desta pesquisa, este aspecto ndo € apresentado
com mais detalhe. Contudo, o desenvolvimento de um quadro juridico (regras, garantias
etc.), que torne atrativo os investimentos em PPPs, sem implicar prejuizo das fungdes
governamentais na defesa dos interesses publicos, constitui um dos passos significativos

para implantacdo de uma politica abrangente de parceria publico-privada.

Por fim, restringindo-se apenas aos aspectos da qualidade dos bens e servicos
publicos ofertados e dos recursos disponibilizados pelo Estado, um dos principais
objetivos das PPPs ¢ oferecer, pelo menos, uma solucdo parcial para implementacdo dos
numerosos projetos de infra-estrutura que estdo esperando acontecer nos paises em

desenvolvimento, principalmente no Brasil.
3.4. CONCEITOS E DEFINICOES DE PPP

As Parcerias Publico-Privadas ndo sdo consistentemente definidas dentro do
mercado internacional, e, nos seus mais amplos sentidos, podem abranger uma

variedade de relagdes entre os setores publico e privado. Desta maneira, talvez seja
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muito mais facil identificar relacbes que ndo sdo PPPs do que identificar as precisas

caracteristicas de uma PPP.

Na Inglaterra, as PPPs sdo definidas como arranjos nos quais os setores publico
e privado se juntam em parcerias de longo prazo para obtengdo de beneficios mutuos.
Esta definicdo é relativamente ampla e incorpora uma grande escala de diferente tipos
de parcerias (NRA, 2003).

O conselho de PPPs do Canada as define, mais estreitamente, como arranjos
entre 0 governo e o setor privado para o propoésito de fornecer infra-estrutura publica e
servigos relacionados. Tais arranjos sdo caracterizados pelo compartilhamento de
investimentos, riscos, responsabilidade e recompensa (beneficios monetarios) entre os
parceiros (COUNCIL PPP, 2002).

Na Irlanda, o governo coloca uma menor énfase no uso dos recursos privados
para o financiamento de infra-estruturas, e define as PPPs como arranjos entre os setores
publico e privado (consistente com uma grande variedade de possiveis estruturas de
parcerias), que sdo baseados em objetivos compartilhados para a oferta de infra-
estrutura e servicos publicos pela iniciativa privada, que, por outro lado, teriam sido
contratados pelos tradicionais processos de licitacdo (NRA, 2003).

Em resumo, poder-se-ia afirmar que a PPP é geralmente uma relacdo de médio e
longo prazos entre os setores publico e privado, que envolve o compartilhamento de
riscos e lucros (monetarios e ndo-monetarios), bem como a utilizacdo de habilidades
multi-setoriais, capacidade gerencial e recursos financeiros para obtencdo de bons

resultados na prestacdo de servicos publicos.

Como ja exposto, a PPP ndo é precisamente um termo definido. Ela abrange uma
escala de estruturas e conceitos que envolvem o compartilhamento de riscos e

responsabilidades entre os setores publico e privado, que segundo a literatura incluem:

e Permissdo ou contratos de gerenciamento: onde o setor privado
simplesmente fornece um servico ou gerencia uma propriedade publica por
um determinado periodo de tempo, e com tarifas que nao levam em

consideracdo o financiamento ou riscos de arrecadacao;
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Joint ventures: onde os setores publico e privado, juntamente, financiam,

adquirem e operam um ativo publico;

Leasing: onde todos ou uma substancial parte dos riscos associados com 0
investimento, desenvolvimento, gerenciamento e operacdo das estruturas
publicas sdo transferidos para o setor privado, que recebe o pagamento, a

titulo de aluguel, do setor publico;

BOT (Build Operate Transfer): esta é a mais usual forma de PPP, em que 0
projeto é desenvolvido pelo parceiro privado, e este tem a responsabilidade
primaria pelo financiamento, elaboragdo dos projetos de engenharia,
construcdo e operagdo da estrutura publica por um suficiente periodo de
tempo para execucdo da prestacdo de servico e para reembolso do capital
que serviu para este proposito, bem como, o lucro baseado em uma
adequada taxa de retorno. O controle do projeto €, depois, transferido de
volta para o setor publico, que detém a propriedade formal de todos os

ativos do projeto;

BOO (Build Own Operate): aqui, nem o controle do projeto nem o direito de
propriedade séo transferidos de volta para 0o governo, ou seja, permanece

nas maos da iniciativa privada.

ARAGAO et al (2004) sugerem que uma forma de ajudar a definir o termo PPP

seria, talvez, apontar o que n&o constituiria uma PPP, uma vez que a nogdo de

cooperacdo mutua entre governo e iniciativa privada pode ser estendida a varios campos

da politica publica. Neste sentido, segundo os autores, ndo seriam abrangidos por este

conceito, embora sejam instrumentos de cooperagdo entres 0s setores publico e

privados:

“As mais diversas formas de incentivos e subsidios fiscais,
classicamente inseridas em politicas setoriais, industriais e sociais;

Os instrumentos de planejamento regional e urbano que promovam
empreendimentos privados; e

A provisdo de infra-estrutura diretamente pelo Estado com vistas a
incentivar o investimento privado” (ARAGAO et al, 2004).
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A Unidade PPP Brasil™ restringe ainda mais o conceito de PPP, propondo a
exclusdo das concessdes auto-sustentaveis de infra-estruturas, o0 que nao € seguido pelo
restante do mundo, que as incluem explicitamente como uma das diversas modalidades
nos rol de PPPs. Como serd comentado mais adiante, a Lei de PPP brasileira exclui as
concessdes tradicionais, assim entendida a concesséo de que trata a Lei N° 8.987/1995,
quando ndo houver contraprestacdo pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado,

dos projetos de PPP.

A experiéncia da privatizagdo mostrou que, em certas circunstancias, a liberdade
para investir, combinada com a capacidade de gerenciamento do setor privado, sdo
fatores-chaves por tras de sua eficiéncia, tanto em termos de reducéo de custo, como na
qualidade do servico. Contudo, a0 mesmo tempo, a privatizacdo tem também levado a
uma percebida falta de transparéncia na contabilidade publica e ao desenvolvimento de

monopolios.

Por outro lado, a PPP tem a intencdo de superar muitos problemas associados
com a privatizacdo, pela oferta, a longo prazo, de um adequado método que venha a
melhorar a infra-estrutura, aumentar o valor proveniente de ativos do governo e fazer
melhor uso dos recursos publicos, a0 mesmo tempo que retém o controle de areas vitais

de responsabilidade do setor publico.
3.5. TIPOS DE CONTRATOS DE PPP

Existe um grande numero de diferentes arranjos contratuais que podem ser
utilizados pelo setor publico para adquirir servicos do setor privado. Em geral, 0s
contratos vdo desde a parceria para a simples prestacdo de servico publico, até o
desenvolvimento de projetos, construcdo e financiamento de obras publicas, ou ainda,
0s ja conhecidos contratos de concessao.

As Parcerias para Prestacdo de Servicos Publicos sdo relagdes contratuais
entre o setor publico e a iniciativa privada ou organizacdes do terceiro setor (Ongs,
voluntariado etc.), envolvendo um ou mais servico publico. Estas parcerias sao
utilizadas na prestacdo de servigos, como por exemplo o de assisténcia social, e estdo
baseadas mais na qualidade dos servi¢cos executados do que na qualidade de quem

> A Unidade PPP Brasil foi constituida no governo FHC no dmbito da Secretaria de Planejamento
Estratégico, vinculada ao Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao.
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oferece o servicgo. Estes arranjos sdo considerados como um tipo de PPP apenas onde é

buscada a prestacdo de um servico de qualidade no prazo de cinco ou mais anos™.

Os contratos DBOs (Design, Build and Operate)'’ sdo firmados entre
autoridades publicas e empresas privadas para elaboracdo de projeto, construcéo e
operacdo de infra-estruturas pablicas. O ente privado projeta e constroi a infra-estrutura
dentro de um padrdo de qualidade exigido pela autoridade publica, e também ¢
responsavel pela operacdo e manutencdo da citada infra-estrutura por um tempo pre-
definido. Ao final do contrato, a infra-estrutura construida é transferida para o setor
publico. A construcdo do equipamento publico (rodovia, ponte, aeroporto, porto etc.) é
financiada pelo setor pablico, e este permanece como propriedade publica durante o

contrato. Este tipo de arranjo de PPP é tradicional na Republica da Irlanda.

Nos contratos tipo DBFOs (Design, Build, Finance and Operate), a iniciativa
privada é responsavel pelo projeto, construcdo, financiamento e operacdo da infra-
estrutura publica, e recupera seu investimento através de pagamentos efetuados pelo
setor publico. No final do contrato, o direito de propriedade é normalmente transferido
para o setor publico. Este de tipo de PPP é comum em Portugal, Africa do Sul, Espanha
e Reino Unido.

Os contratos de Concessao sdo similares aos DBFOs, exceto que, neste tipo de
contrato, a empresa privada recupera seu investimento também através de cobranca aos
usudrios (pedagios) ou através de um misto de pedagios e subsidios publicos. Neste
contexto, uma definicdo caracteristica de um contrato de concessdo € o direito de
explorar o potencial econdmico de uma infra-estrutura publica por um periodo definido
de tempo. Este tipo de arranjo PPP é muito comum na Australia, Canada, Franca,

Portugal, Republica da Irlanda e no Brasil.

E importante reconhecer que os tipos de PPP, acima descritos, ndo representam
todas as diferentes formas nas quais o setor publico pode firmar contratos com o setor
privado para adquirir um servico. Um bom ndmero de outros procedimentos tem

surgido atualmente no mundo em decorréncia do tipo de servigo a ser prestado e da

16 A Africa do Sul é um pais tradicional no uso deste modelo de PPP.
" A literatura sobre PPPs no Brasil adota um amplo uso de terminologias em inglés, que também é
seguido neste trabalho.
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legislacdo de cada pais. Outras formas de contrato de parcerias podem ainda apresentar

0s seguintes esquemas:

e DBGO (Design, Build, Guarantee and Operate) — é similar aos contratos DBO,
contudo, neste caso, o financiamento da construcdo pelo setor publico é garantido

por uma instituicdo financeira (Ex.: Construcao/restauracdo de um rodovia);

e BBO (Buy, Build and Operate) — a empresa privada adquire uma infra-estrutura
publica existente que precisa de restauracdo e/ou expansdo, financia tais obras, e é
responsavel pela subsequente operacdo e manutengdo do ativo publico adquirido por

um tempo predeterminado; e

e BOO (Build, Own and Operate) — o setor privado constroi uma infra-estrutura de
acordo com um projeto elaborado pelo setor puablico. Neste caso, a empresa privada
financia a construcdo e é responsavel pela operacdo indefinidamente, tornando-se

proprietaria daquela infra-estrutura (Ex.: Estadio de Futebol).

Segundo ARAGAO et al (2004), de uma forma geral, todas as modalidades de
PPPs apresentam vantagens, desvantagens, e diversas implicacGes para a alocacdo de
riscos entres os envolvidos na parceria. Em virtude disso, sua respectiva aplicagdo esta
vinculada as caracteristicas especificas de cada projeto. O que seria importante ressaltar
€ que a criatividade ndo deve ter limites, e cada novo caso especifico de situacdo pode

ensejar a adocdo de novas opcdes de parceria.
3.6. A EXPERIENCIA INTERNACIONAL NO USO DE PPPs

O interesse internacional pela Parceria Publico-Privada é geralmente atribuido a
trés principais fatores, que podem ser considerados como fatores-chaves.

Primeiro, para muitos governos, o investimento em infra-estrutura € visto como
0 mais atrativo para o setor privado. Ainda hd também a conviccdo de que o
crescimento econémico de um pais € altamente dependente do desenvolvimento e
melhoria de sua infra-estrutura, particularmente suas “Utilidades” (energia, agua e

telecomunicacges) e sistemas de transporte. Em paises em desenvolvimento, como o



51

Brasil, ainda existe a necessidade urgente de novas infra-estruturas sociais, tais como,

hospitais e equipamentos de saude, presidios, escolas e universidades, e moradias.

O segundo fator esta relacionado a maior eficiéncia no uso dos recursos
publicos. A experiéncia internacional tem mostrado que algumas atividades,
tradicionalmente desenvolvidas pelo setor publico, sdo executadas com um custo mais
eficiente pelo setor privado, principalmente devido a competéncia e a disciplina do

gerenciamento privado.

E, por ultimo, o valor comercial gerado pelos ativos do setor publico, pois
significativas quantias de recursos publicos sdo investidas no desenvolvimento de ativos
(estadios de futebol, teatros etc.), que depois tém uma pequena aplicacdo dentro do
setor publico, mas que geram receitas através do uso privado. Incorporando a habilidade
do setor privado para explorar estes ativos nas mais variadas aplicacdes, os ativos

podem levar a realizacdo de um substancial incremento financeiro para o setor publico.

A experiéncia internacional sugere que o desenvolvimento de um Programa de

PPP seja caracterizado por quatro fases de atividades:

e Preparacdo — criacdo de estruturas organizacionais para impulsionar um
programa de PPP. A fase preparatoria é caracterizada pelo desenvolvimento
de politicas puablicas, reformas organizacionais e legislativas,
desenvolvimento de habilidades, compartilhamento de conhecimentos,

promocdo de servidores e campanhas de conscientizagéo;

e Projetos-Pilotos — langamento de um programa de projetos-pilotos para

estabelecer os melhores modelos préaticos de PPPs;

e Expansdo — expansdo do programa PPP a um grande nimero de projetos nos

diversos setores do governo; e

e Maturidade — implementacdo, com sucesso, de um grande nimero de projetos
em varios setores do governo. Nesta fase, as politicas para introducdo de
projetos no programa de PPP e os procedimentos de contratagdo sao

desenvolvidos completamente e estruturas organizacionais permanentes séo
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implantadas com equipes altamente habilitadas para acompanhamento e

monitoramento do programa.

As iniciativas de PPPs em varios paises do mundo tém, geralmente, comecado
com a fase de preparacdo, na qual estdo envolvidos mudancas na legislagcdo para
facilitar o desenvolvimento das parcerias, o estabelecimento de grupos de consultores e

a criacao de forcas-tarefas especiais dentro de departamentos-chaves dos governos.

A fase de preparacdo é normalmente seguida por uma fase inicial de elaboracédo
de projetos de empreendimentos, para 0s quais um pequeno nimero de projetos de PPPs
pilotos sdo desenvolvidos e licitados. Os projetos de empreendimentos sao geralmente
do setor de infra-estrutura, e somente apds a conclusdo com sucesso deste projetos, o

Modelo de PPP é estendido a outras areas de atividade do setor publico.

A Tabela 3.1 mostra uma indicacdo do alcance do uso de PPPs em alguns paises,
ressaltando as aplicacGes no setor rodoviario e de transportes.

De acordo com CNI (2004), a boa avaliacdo da experiéncia inglesa em PPPs tem

como base os projetos desenvolvidos sob um instrumento denominado PFI (Private

Finance Initiative).

Tabela 3.1 — Projetos de PPP em alguns paises do mundo

Pais N° de Rodovias | Transporte | Agua | Esgoto | Satde | Educacdo | Justica
Contratos

Australia 10-20 \/ ~ \ \/ o \
Canada > 100 v V l V . . l
Franca > 100 \ N N
Alemanha 0-5 . . ° .
Holanda 10-20 v . .
Irlanda 5-10 v . N . N .
Italia 0-5 ° \/ ° \/ °
Portugal 10-20 Y . N .
Africa do Sul 20-30 N N . . . N
Inglaterra > 200 \ S \ \ \ \ \
Estados > 200 N, N N N N \ N
Unidos

Fonte: NRA (2003)

Legenda: ¥ Concluido e Andamento

Nessa modalidade de associagdo publico-privada, o setor publico mantém a

responsabilidade pela provisdo de parte dos servicos (por exemplo, o setor privado
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constréi e mantém a infra-estrutura hospitalar, mas o setor publico fornece os médicos e
o0 resto do pessoal necessario). Ainda assim, este instrumento se enquadra no conceito
restrito de PPP'®, no qual o governo firma um contrato com o setor privado para a
proviséo de servigos cujo retorno social excede o retorno privado, ndo se prestando,
portanto, a privatizacdo ou a uma concessdo pura. O PFI também é muito utilizado no
Canada e Africa do Sul, e, como sera visto, € 0 modelo que se pretende implantar no
Brasil a titulo de complementacdo ao modelo de concessdo auto-sustentavel usado no

pais.

Ainda segundo CNI (2004), a experiéncia inglesa evidencia ainda que o marco
das PPPs precisa ser continuamente desenvolvido e aperfeicoado. Um exemplo sdo os
mecanismos de solucdo de conflitos (arbitragem) que, mesmo estabelecidos

prioritariamente, provam ser frequentemente insuficientes diante dos conflitos reais.

No caso da Irlanda, o aproveitamento da PPP foi decorrente da clara necessidade
da realizacdo de investimentos em infra-estrutura para competir com os demais paises
da Unido Européia. No ambito das rodovias, os investimentos realizados sdo, em grande

parte, recuperados através da cobranca de pedagios (NRA, 2003).

Também Portugal vem utilizando largamente a PPP na construgdo de estradas.
Nesse pais, em diversas rodovias, o governo utiliza o modelo de “pedagio-sombra”*®
(sem cobranca ao usuario). Nas rodovias onde o volume de trafego ndo proporciona um
retorno suficiente aos projetos, a viabilidade econdémica do projeto de infra-estrutura é

garantida pelo Estado.

Alguns paises do leste europeu iniciaram, a partir dos anos 90, a construcéo e
operacdo de rodovias, através de contratos de concessdao com adocao de pedagios, nas
quais foram utilizados os modelos de PPP tipo BOT. De acordo com ECOSOC (2003)
apud PASIN e BORGES (2003), o apoio governamental, através da desapropriacdo das
terras (que foram aproveitadas pela rodovia) e da concessdo de subsidios operacionais
(para os casos em que se observassem receita operacional abaixo de um certo patamar),

foi fundamental para viabilizar o projeto.

18 Os parceiros compartilham riscos e recompensas, e geralmente sdo modelos formais.
190 modelo de pedégio-sombra sera abordado adiante.
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Na América Latina, a PPP também vem sendo estudada e, em alguns casos,
implantada experimentalmente pelos governos. A necessidade histdrica de contencédo de
despesas governamentais, seja decorrente de restricdo orcamentaria associada a acordos
com o Fundo Monetéario Internacional — FMI, seja em face das proprias leis domésticas
de responsabilidade fiscal, restringe a capacidade de investimentos dos paises latino-
americanos. O Chile é o pais sul-americano que mais utiliza a PPP em seu sentido
amplo®®. O governo do Peru, em 2003, apresentou ao congresso um projeto de lei para
estabelecer um programa de PPPs para investimento em infra-estrutura de transporte
rodoviarios no pais. O México, como em outros paises mais tradicionais no uso de
PPPs, criou um orgéo central para cuidar da estrutura das parcerias em todos as esferas
de governo (MACHADO, MEYER E SENDAZE, 2005a).

De acordo com CNI (2004), na América Latina, 0s casos aparentemente mais
interessantes para o Brasil sdo os do Chile e México. No Chile, o marco PPP pode
garantir receita minima ao parceiro privado (neste caso, o eventual excesso de receita
tem que ser compartilhado com o setor publico) e o México constituiu um fundo que
pode cobrir parte dos custos de construgdo do projeto e do servigo da divida. O Brasil
também criou o Fundo Garantidor das PPPs.

3.7. BENEFICIOS DAS PPPs

Como ja foi afirmado, existe uma grande variedade de aplicacdo de arranjos de
PPPs em diversas atividades do setor publico. Para ndo sair do contexto da pesquisa,
serdo abordados aqui apenas os beneficios relacionados a aplicacdo das parceiras
publico-privadas no setor de infra-estrutura. Os beneficios gerados por um projeto de

PPP sdo preponderantes para sua viabilidade.
3.7.1 Beneficios Fiscais

Um primeiro beneficio fiscal das PPPs, a ser considerado, é sua desvinculagéo as
restricdes orcamentarias. Como 0s recursos sao provenientes do setor privado, as PPPs
propiciam que 0s projetos sejam implementados com pouco ou, até mesmo, nenhum

gasto de capital proveniente do orcamento publico?’. O investimento privado pode

20 Qualquer parceria entre os setores pablico e privados nos quais os parceiros podem, ou ndo, assumir
riscos, e podem ser formais ou informais.
21 Alguns recursos pablicos s&o necessarios para remuneraco de capital e/ou subsidios a longo prazo.
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aliviar o orcamento publico, possibilitando que o Estado utilize mais recursos publicos

nos setores de saude, educacgéo e outras atividades de cunho mais social.

Existe ainda a possibilidade de o governo obter recursos complementares através
das receitas que sdo compartilhadas pelos parceiros na PPP, provenientes de taxacao e
cobranca de pedagios ou outro processo de obtencdo de receitas. O sucesso do uso de
PPPs no setor de infra-estrutura pode melhorar a credibilidade do pais e, assim, atrair

investimentos estrangeiros para outros propdsitos (turismo, novas industrias etc.).

O orgcamento governamental sob pressédo fiscal significa que questbes de
eficiéncia, prudéncia financeira e valorizacéo dos recursos disponiveis sdo fundamentais
ao poder publico. Para auxiliar o setor publico nestas questdes, habilidade e know-how
da iniciativa privada podem ser desenvolvidos em todos os niveis nas PPPs, bem como,

ser adotado um método de geréncia comercial na implementacéo dos projetos.

As PPPs envolvem uma substancial alocacdo de riscos ao parceiro privado,
como, por exemplo, os riscos relacionados a aditivos de servico, atrasos na conclusédo
do projeto, padrbes operacionais e gquedas do volume de veiculos usuarios de uma
rodovia. Certos riscos, por forga do aspecto fiscalizatorio, necessariamente, devem ser
do setor publico. Como efeito desta situacéo, os projetos implementados através de PPP
freqlientemente alcancardo um melhor Value For Money (vantagem monetaria) e 0s
beneficios provenientes de um maior ganho de eficiéncia, do que seriam se 0S riscos
ficassem totalmente a cargo do setor publico. Isto significa um controle dos gastos do
governo durante a execugdo do projeto, que repercutirdo em outros setores de

investimento do setor publico.

O processo de alocacédo de riscos, identificados como do setor privado, também
isola 0 governo dos mesmos. Uma boa parte do encargo de desenvolvimento e
manutencdo do projeto € transferido para os investidores do setor privado. Por
conseguinte, isto reduz o contigente de riscos que o governo teria que enfrentar se

implementasse o projeto no modelo tradicional de contratacdo do setor publico.

As PPPs também ajudam a entidade publica a avaliar os custos reais de um
empreendimento dentro da estrutura econdmica como um todo. O custo apurado de um

projeto é essencial para atracdo de investimento privado. O mesmo permite, ainda,
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estabelecer um padréo para medir o custo e a eficiéncia de outros projetos similares, 0s
quais, em contrapartida, podem contribuir com a promocdo da eficiéncia no

gerenciamento de projetos pelo setor pablico.
3.7.2 Beneficios Econémicos

O financiamento a cargo do setor privado e a implementacdo de projetos livres
das restricbes impostas ao gasto publico (pelo menos em parte) podem acelerar a
execucdo dos projetos de infra-estrutura. Esta prerrogativa propicia os beneficios

econbmico e social que os projetos oferecem a sociedade.

As PPPs podem promover a modernizagdo econdmica do governo, através da
introducdo de novas infra-estruturas, novas tecnologias, que desempenham um
importante papel no crescimento industrial, bem como, desenvolver novas redes de
telecomunicagdes, indispensaveis nos dias de hoje. A busca por iniciativa privada nas
PPPs, pelo setor publico, tem como objetivo responder as mudancas na oferta de
servigos ou demandas dos consumidores. Se o setor privado ndo fornecer esta resposta,
a PPP certamente ira falhar. Um sistema econémico engessado, que ndo se ajusta as

condicBes de mercado, inibe as inovagdes economicamente sustentaveis.

Os projetos implementados através de PPP tem a grande vantagem de serem
concluidos dentro do prazo e do custo, com uma maior confiabilidade. Isto é possivel
porgue os riscos de aditivos de servicgo e de prazo sdo absorvidos pelo setor privado, que

é mais eficiente no gerenciamento dos mesmos do que o setor publico sozinho.

As PPPs ainda promovem um eficiente desenvolvimento e gerenciamento dos
servigos de infra-estrutura e oferecem um prémio ao setor privado pelo uso de métodos
inovadores e flexiveis na implementacdo dos projetos. Isto encoraja a adocdo de altos

padrdes de desempenho e eficiéncia nos servicos publicos ofertados.

A experiéncia internacional tem mostrado que as PPPs atraem investimentos
nacionais e internacionais, que nos paises em desenvolvimento pode ser uma vantagem,
uma Vvez que O0S Qovernos precisam encorajar investimentos, especialmente
investimentos em moeda forte. Além disso, as PPPs propiciam que empresas locais
possam acessar mercado de capitais de bancos internacionais, e desta maneira,

desenvolver um ambiente de investimentos domésticos.
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O incentivo aos mercados de capitais locais ajuda a estimular o desenvolvimento
destes mercados no pais, e age como um catalisador na criacdo de novos mercados
locais. A necessidade de recursos para projetos de PPP tende a ser comparativamente
grande, e o mecanismo de financiamento envolvido, necessariamente sofisticado. Este
estimulo a atividade financeira resulta em beneficios diretos (quando surgem novas

instituicBes financeiras), e indiretos (quando atraem beneficios ndo esperados).

As PPPs podem também gerar significativos beneficios indiretos para a
economia com um todo. Pelo lado da oferta, a melhoria desta pode aumentar a
produtividade do setor privado. Pelo lado da demanda, uma maior renda da populagéo
pode gerar aumento da demanda por servi¢co de infra-estrutura. Os proprios projetos

também aumentam a demanda por material e servigos das indUstrias locais?.
3.7.3 Beneficios Tecnologicos

As PPPs atraem especialistas e organizacdes de padrdo internacional, isto é,
experiéncias de empresas especializadas, engenheiros, consultores, investidores,
advogados e outros profissionais de reconhecida capacidade. Por esta razdo, as PPPs
podem favorecer uma proveitosa transferéncia de tecnologia e troca de experiéncias
entre os paises, regides ou municipios. Além disso, pode-se conseguir acesso a idéias,
informacdes e outros conhecimentos muito além do que esta disponivel na comunidade

técnica e em organizacdes do pais, estado ou municipio que promovem as PPPs.

As equipes de técnicos locais podem ser treinadas e seus métodos operacionais
podem ser aprimoradas. Quanto ao aspecto da inovacdo, 0 envolvimento de
especialistas capacitados e investidores experientes também contribui para uma boa
avaliacdo da viabilidade dos projetos, significando que custos e riscos dos projetos de
PPP serdo meticulosamente examinados, e que solugbes criativas para problemas

complexos seréo encontradas.

%2 Uma publicacdo do Conselho Canadense para PPPs, intitulada “Successful Transportation PPP in
Canada and the USA (2002), traz exemplos de impactos das PPPs na economia local.
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3.7.4 Beneficios Sociais

A maioria dos projetos de infra-estrutura rodoviaria, os quais as PPPs ajudam a
implementar, tem um imediato e direto alcance social. Os projetos proporcionam, por
exemplo, uma melhor movimentacdo de pessoas e cargas, melhor mobilidade e
acessibilidade, menores custos de transporte os quais tém influéncia direta nos precos
das mercadorias. Se os projetos sdo implementados rapidamente e com eficiéncia, que

sd0 0s objetivos das PPPs, os reais beneficios sociais aparecem.

Indiretamente, o crescimento econdémico de um pais ou regido, frequientemente,
acompanha os investimentos em infra-estrutura. Isto, em contrapartida, pode contribuir
significativamente para o aumento da qualidade de vida da populacdo e com a reducéo

da pobreza nos paises ndo desenvolvidos.

A introdugdo de investimentos e know-how internacional pode acarretar em
melhorias no desempenho ambiental dos servicos de infra-estrutura e nos niveis de

salde e seguranca, associados a implementacao dos projetos.

N&o se pretende afirmar, neste trabalho, que o setor privado pode dar absoluta
prioridade & dimens&o social no desenvolvimento de projetos de infra-estrutura. E claro
que a iniciativa privada ndo pode simplesmente operar eficientemente com base em tais
prioridades. Todavia, estes tipos de prioridades sdo da responsabilidade do setor
publico. Neste sentido, as PPPs buscam reconciliar e sintetizar estes diferentes
objetivos, de maneira que as habilidades e recursos do setor privado sejam usados para
alcancar os beneficios esperados pela populagdo que, como mencionado, é o objetivo do

setor publico.
3.7.5 Beneficios Politicos

As PPPs envolvem uma redefini¢cdo do papel do Estado no contexto dos projetos
de infra-estrutura em termos de supervisdo, regulamentacéo e transferéncia provisoria
do direito de propriedade e manutencédo de seus ativos. Este novo papel visa promover a
eficiéncia dos servicos para 0s quais 0s projetos sdo desenvolvidos, isto €, os beneficios
sociais. As PPPs também incentivam os governos a repensarem o seu papel em relacéo

a economia de mercado, tdo importante no atual mundo globalizado.
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As Parcerias Publico-Privadas permitem que a administracdo publica atraia
investimentos e o envolvimento do setor privado, sem incorrer nas adversas
repercussdes politicas de associar esta participacdo privada a um processo completo de
privatizacdo. No regime de PPP, os governos detém um significativo papel, e podem se
resguardar contra qualquer excesso do setor privado. As PPPs, em outras palavras,
evitam enfraquecer o carater essencialmente publico de muitos projetos de infra-

estrutura, como acontece nos contratos em que a iniciativa privada trata o servico p.

Os projetos de infra-estrutura podem também ser desvinculados de influéncias
politicas que podem, em determinado momento, ter um efeito distorcido dos reais
objetivos das infra-estruturas projetadas, e que, provavelmente resultaria em
impedimentos e atrasos na implementacdo dos projetos. A conveniéncia da politica de
curto prazo, algumas vezes, pode confrontar com o compromisso de se investir uma
larga escala de recursos em projetos que poderiam ndo obter os beneficios politicos a

curto prazo.
3.8. CONDICIONANTES E RESTRICOES AO USO DAS PPPs

Nao basta, para qualquer governo, apenas querer utilizar as PPPs, seja no setor
rodoviario ou em qualquer outro, para conseguir se beneficiar das vantagens que a
iniciativa privada pode agregar no atendimento as satisfacfes dos cidad&os e a economia

do pais, estado ou municipio.

Para que uma PPP tenha lugar, o parceiro privado exigira que lhe seja
assegurado o retorno do capital investido. Se as taxas ndo forem atrativas, o Estado
devera cobrir a diferenca até torna-las competitivas com outras atividades, nas quais o

setor privado realiza investimento.

Segundo PASIN e BORGES (2003), além da estabilidade econémica, se for o
caso de haver regulagéo estatal, a PPP necessita, para ser uma iniciativa de sucesso, de
estabilidade, clareza e transparéncia do marco regulatério setorial, cuja operacdo nédo

deve ser hostil aos interesses de qualquer das partes envolvidas nas parcerias.

Como a PPP exige a prevaléncia do interesse publico sobre o individual, o
primeiro passo de qualquer PPP é a definicdo precisa dos objetivos a serem alcancados

pelo Estado, seguindo-se a escolha da forma mais eficiente para atender aos agentes
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beneficiados, sempre observando o0s conceitos e principios da prestacdo de servico

publico.

Em WORLD BANK (1999c), o Banco Mundial, com a experiéncia adquirida
nos projetos de PPP implantados nos paises ndo desenvolvidos, afirma que existem
algumas condic¢des principais que devem estar presentes para que 0S ganhos gerados
pelas PPPs se materializem e beneficiem a sociedade. Em seguida, sdo enumeradas
algumas condicdes ao uso de PPPs, citadas pelo Banco Mundial e pelos 6rgdos que as

administram nos paises desenvolvidos:

e Ambiente apropriado - estrutura institucional e legal, ambiente econémico,

com crescimento estavel, e um setor privado empreendedor.

e Compromisso politico - seguranca quanto a suficiente existéncia de
compromisso politico para desenvolver uma unificada politica de PPPs, e
levar esta politica adiante. E imperativo que o poder executivo determine sua
politica de uso de PPPs para que exista um compromisso politico coletivo, e
um consistente e coerente método de selegdo de projetos de PPP dentro do

governo;

e Estrutura de PPP efetiva - assegurar-se que as estruturas organizacionais estao
focadas em desenvolver projetos de PPP eficazmente, e que, claramente,
respeitem os papéis e responsabilidades de cada parceiro. Se uma autoridade
executiva decide que existe um papel a ser desempenhado pelas PPPs no
ambito do governo, entdo haverd a necessidade de uma estrutura
organizacional capaz de desenvolver projetos de PPP, combinando habilidade
e experiéncia comercial dos negociadores e tomadores de decisdo, com 0

apropriado conhecimento setorial e a capacidade técnica dos mesmos;

e Adequacdo dos parceiros privados (capacidade para o projeto) - ndo é toda
empresa privada que tem as habilidades gerenciais e a experiéncia apropriada
para trabalhar de forma mais eficiente do que o poder publico. Os processos
de selecdo e adjudicacdo dos contratos devem avaliar, com precisdo, tal
capacidade. Além disso, deve-se assegurar que as empresas estdo

adequadamente informadas e engajadas em todos os niveis de projeto. Os
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resultados serdo alcancados se existir um significativo e consistente
engajamento entre o setores publico e privado no sentido de melhorar o
entendimento do que sdo as PPPs, transparéncia na aplicacdo dos recursos dos
projetos, e oferta de resultados que despertem a aceitacdo e confiabilidade da

populacéo;

e Interesse do mercado - é indispensavel que o interesse do setor privado nas
PPPs seja desenvolvido e mantido. Em alguns paises da Europa séo realizadas
campanhas de marketing para atrair empresas privadas de alta qualidade e
desenvolver um mercado competitivo no a@mbito das PPPs para obter um

melhor “Value For Money”?;

e Recursos humanos disponiveis - estar certo de que existem recursos humanos
no setor publico suficientes para levar a cabo bons projetos de PPPs, e que

estes recursos humanos serao treinados e exclusivos dos projetos;

e Preparacdo do projeto - assegurar que 0Ss projetos de PPP serdo
cuidadosamente selecionados, ponderados e planejados antes de iniciar 0s

processos de licitacao;

e Value for money - assegurar que os projetos de PPPs sejam licitados de uma
maneira efetiva, que promova a padronizacdo e minimize 0s custos da

transacgéo;

e Transparéncia - certificar-se de que modelos contabeis sejam adotados para o
gerenciamento de qualquer programa PPP e que promovam a transparéncia

no uso dos recursos publicos;

e Participacdo popular - envolver a comunidade, como um todo, é
indispensavel para se obter o apoio popular para os projetos de PPP (isso

pode se dar por meio de pesquisas de opinido, semindrios, e debates);

e Competicdo - € uma condicdo necessaria ao estimulo do setor privado para a
otimizacdo dos servicos prestados. E também uma boa maneira de a

sociedade se beneficiar com os ganhos da eficiéncia do setor privado.

2% 0 Value For Money, pode ser entendido como a melhor utilizagdo do recursos publicos na aquisicéo de
um ativo ou prestacdo de servico publico .
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Na opinido de PASIN e BORGES (2003), uma outra condi¢cdo para a PPP ser
bem sucedida é a transparéncia ndo so do objetivo final do contrato, mas também das
metas a serem observadas e das condicdes em que serdo medidas. Essa condi¢do, no
ambito puablico, exige a manutencdo da responsabilidade fiscal e ampla fiscaliza¢do pelo
6rgdos competentes. No &mbito privado, a PPP se agrega a discussao sobre a efetividade
de instrumentos de segregacdo de risco e de securitizacdo, sendo essenciais boas

praticas de mercado e, especialmente, de uma governanca corporativa.

Existem ainda outras variedades de condicGes para que se obtenha éxito no
desenvolvimento de projetos de parcerias publico-privadas, mas que fogem ao objetivo
deste trabalho de pesquisa. Como por exemplo, os instrumentos de crédito do mercado
financeiro e de capitais que as empresa do setor privado utilizardo para obtencdo de
recursos; a definicdo legal das sociedades de propdsito especificos (SPES) necessérias a
boa administracdo dos contratos; condugéo dos contrato etc.?

3.9. ESTUDO DE VIABILIDADE DE PROJETOS DE PPP

Como ja discutido, existem algumas condicdes principais que devem estar
presentes para que os ganhos gerados pela PPPs se materializem e beneficiem a
sociedade. De forma geral, um estudo de viabilidade objetiva auxiliar o tomador de
decisdo na preparacdo e selecdo de projetos que contribuam para o bem estar dessa
comunidade. Um projeto de PPP ndo pode ser encarado diferentemente dos demais
projetos de investimento. Nesse sentido, os projetos de PPP, como quaisquer outros
projetos, ndo podem ser dissociados do contexto no qual se desenvolverdo, suas
ligacGes com outros projetos e o0 setor no qual esté inserido. Além disso, as estratégias

do governo devem ser estabelecidas no inicio da preparacdo do projeto.

A PPP é, ainda, apenas mais uma possivel alternativa de escolha, e deve ser
explorada em detalhe e comparada com outras possiveis alternativas de financiamento
de projetos de infra-estrutura e de prestacdo de servicos publicos. Por isso, uma
instituicdo ndo pode definitivamente escolher a PPP antes de ter efetuado um estudo de

viabilidade do projeto de parceria.

2% para um conhecimento mais detalhado sobre a conducéo dos contratos de PPP, & recomendado o
Manual de Referéncias de PPP disponibilizado pela PPP Unit da Africa do Sul no site www.ppp.gov-za
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E racional se pensar que qualquer estudo de viabilidade deve ser auténtico e
completo, pois ele servira de base para importantes tomadas de decisdo de

investimentos para 0s governantes, e ndo, apenas, uma obrigacdo burocratica.

Pela bibliografia utilizada na pesquisa, o estudo de viabilidade em projetos de
PPP envolve diversos aspectos como a avaliacdo das necessidades, alocagéo de riscos,
disponibilidade orcamentéaria e avaliacdo do value for money, entre outros. Um manual
publicado pelo Governo da Africa do Sul (UNT, 2004) apresenta uma organizagdo no
processo de avaliacdo de cada aspecto considerado no estudo de viabilidade de projetos
de PPP, propiciando ao leitor condicdes para elaboragéo de estudo de viabilidade destes
tipos de projetos, considerando as especificidades de cada area de aplicacdo dos
projetos. De uma forma geral, um estudo de viabilidade de projetos de PPP envolve oito
aspectos, a saber: i) Analise das necessidades; ii) Analise de opg¢Bes de solucdo; iii)
Verificagcdo de aspectos especificos do projeto; iv) Anélise e mensuracdo dos riscos, do
Value For Money, e da disponibilidade orcamentaria; v) Mensuracdo do valor
econbémico do projeto; vi) Plano de implementacdo e aquisicdo (licitacdo); vii)
Aprovacdo do estudo de viabilidade pelo Conselho Gestor; e viii) sua revisdo durante

todo o processo de desenvolvimento do projeto.
3.9.1 Analise de necessidades (ESTAGIO 1)

A identificacdo e priorizacdo das necessidades é o primeiro estagio de um estudo
de viabilidade do projeto PPP. Neste estégio, a instituicdo governamental deve ter claro
seus objetivos, descobrir as fontes orcamentarias para implementacdo do projeto,
analisar os fatores institucionais e os relativos aos investidores e, ainda, especificar os
resultados que o projeto pretende alcancar. A analise das necessidades fornece uma
definicdo do projeto proposto, e possibilita a analise de opgdes (estagio 2), a qual

explora um elenco de possiveis solugcdes para suprir as necessidades identificadas.

O manual da Africa do Sul recomenda que a anélise das necessidades deve ser
dividida em cinco partes: i) Demonstracdo que o projeto se alinha com 0s objetivos
estratégicos do Governo; ii) Identificagdo e analise do(s) orgamento(s) publico(s)
disponivel(eis); iii) Demonstracdo do compromisso e capacidade da instituicdo; iv)

Especificacdo dos resultados; e v) Defini¢cdo do escopo do projeto.
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3.9.2 Analise de opcoes (ESTAGIO 2)

O estagio da andlise de opc¢des capacita a instituicdo para explorar uma lista de
possiveis opcdes técnicas, legal e financeira para aquisicdo de infra-estrutura ou
prestacdo de servigo publico, que deverdo atender as especificacdes de resultado pré-
definidas, permitindo a instituicdo pesar as opcGes e fazer sua escolha. A PPP ndo é uma
solugdo em si mesma, mas podera ser o modelo de contratacdo escolhido para uma

opcao preferida.

Para se escolher a melhor maneira de responder a uma necessidade de uma
instituicdo publica, primeiro se define a solucdo, para em seguida, escolher o0 modelo de

contratacao.

No estagio de analise de opcdes, as instituicbes ainda ndo estardo em posicdo de
tomar a decisdo quanto se a PPP €, ou ndo, a melhor maneira de contratar a opgao
preferida de atendimento a sua necessidade. Na andlise de opc¢fes, a instituicdo
identifica e avalia as varias opc¢des potenciais para satisfazer sua necessidade, para,
depois, recomendar uma das opcdes, dando uma indicacdo se a mesma poderia ser

adequada para uma PPP.
3.9.3 Verificacdo de aspectos especificos do projeto (ESTAGIO 3)

O estagio de verificacdo de aspectos especificos do projeto é uma extensdo do
estagio de analise de opcdes, e objetiva descobrir quaisquer questdes relativas a op¢do

preferida, que poderia trazer impactos significativos ao projeto proposto.

Uma minuciosa verificacdo dos aspectos especificos do projeto envolve a
investigacdo de todas questdes legais, localizacional, socioeconémicas etc., a ser

efetuada pela instituicdo governamental.

3.9.4 Analise e mensuracéo dos riscos, do value for money, e da disponibilidade de
recursos (ESTAGIO 4)

A andlise e mensuracdo dos riscos, do value for money e da disponibilidade de
recursos é a esséncia do estudo de viabilidade de um projeto de PPP. Este estagio

possibilita a instituicdo determinar se a PPP é a melhor escolha para execucdo de um
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projeto de construcdo de infra-estrutura ou prestacdao de servico puablico. O manual da
Africa do Sul prescreve trés testes que deverdo ser aplicados: i) existem recursos
orcamentarios disponiveis para 0 projeto? i) o projeto transfere riscos,
apropriadamente, da instituicdo para o parceiro privado? iii) o projeto fornece value for

money?

O método envolve um comparativo entre ofertar um servico publico a populacéo
através do modelo convencional de contratacdo do setor publico e ofertar o0 mesmo

servico através de uma PPP.

Para uma melhor compreensdo do Estagio 4 € necessario a apresentacdo dos

seguintes conceitos e expressoes:

a) Modelo PSC (Modelo Public Sector Comparator), € aquele no qual o
custo de um projeto (construcdo ou prestacdo de servigo), com resultados especificados
pela entidade publica, é totalmente absorvido pelo governo, que é o executor. Os custos
sdo baseados em custos recentes, custo atual de projetos similares, ou em boas

estimativas.

b) Modelo de PPP Referéncia € o modelo no qual o custo de um projeto,
com idénticas especificacdes de resultados, € absorvido pela iniciativa privada, que € a

executora do projeto.

A comparacdo entre os dois modelos (PSC e PPP) propicia condi¢des para uma
instituicdo avaliar se a prestagéo de servigo e/ou constru¢do de uma infra-estrutura pelo
poder publico ou pela iniciativa privada produz o melhor value for money para a

instituicao.

¢) Value for money, que, segundo ARAGAO (2004), poderia ser traduzido
como “vantagem monetéria”, significa que a execucdo de um servigo publico pela
iniciativa privada resulta em uma rede de beneficios a instituicdo pablica, definida em
termos de custo, preco, qualidade, quantidade ou transferéncia de risco, ou ainda, uma
combinacéo destes. O value for money é condi¢do necessaria para a escolha de contrato
de PPP, mas ndo é suficiente. A disponibilidade de recursos orgamentarios € a grande
limitacdo dos projetos de PPP.
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d) Risco é inerente a todo projeto. A contratacdo convencional do setor publico
tem sido propensa a ndo levar em conta os riscos dentro de uma adequada contabilidade,
freglientemente resultando em acréscimos no custo inicial do projeto. Em uma PPP, os
riscos inerentes ao projeto sdo gerenciados e calculados diferentemente pela iniciativa
privada. O tratamento dos riscos de um projeto € o aspecto-chave da avaliagdo do custo

do projeto.

e) A Disponibilidade de recursos orcamentarios é se o custo do projeto,
durante todo o periodo de execu¢do do mesmo, pode ser acomodado no or¢camento da
instituicio ou do governo, dado os compromissos futuros e a capacidade de

endividamento limitada por lei.

f) O valor presente liquido — VPL € o valor atual do fluxo de caixa do projeto
ou do investimento, descontado a uma certa taxa, desde que o fluxo no instante zero seja
negativo. Essa taxa estd associada a conceitos tais como custo de oportunidade, custo da
perda de liquidez, custo do dinheiro ao longo do tempo, risco do negdcio, entre outros.
Quanto maior é o risco associado ao ativo adquirido, maior serd a taxa exigida pelo
investidor (VASCONCELOQS, 2004).

g) O Método do Fluxo de Caixa Descontado a Valor Presente vem sendo
adotado modernamente nos diversos paises que empreendem programas de
privatizacdes e de Parcerias Publico-Privadas. Esta metodologia de avaliacdo de projeto
centraliza-se no enfoque econdmico, trabalha com projecdes de resultados futuros
(receitas operacionais, custos e despesas operacionais, programa de investimentos e de
financiamento etc.), combinando fatores associados ao risco da evolugdo da economia

com o provavel desempenho futuro do projeto analisado.

Este Estagio 4 do estudo de viabilidade de projetos de PPP, pode ser dividido em
09 partes, a saber: i) construgdo do Modelo base PSC; ii) construgdo dos riscos do
Modelo PSC; iii) construcdo do Modelo PPP Referéncia; iv) construcdo dos riscos do
Modelo PPP; v) analise de sensibilidade; vi) demonstracdo da disponibilidade de
recursos orcamentarios; vii) teste inicial do value for money; viii) escolha do modelo de

contratacéo; e ix) verificagdo das informagdes e aprovagéo.



67

3.9.5 Analise do valor econdmico do projeto (ESTAGIO 5)

Uma analise do valor econémico pode ser justificada em projetos de
implantacdo, projetos financeiros, e projetos que justifiguem uma analise de

externalidades (por exemplo: grandes projetos de ferrovias, portos, aeroportos etc.).

Existe uma escala de técnicas micro-econdmicas bem conhecidas para se efetuar

uma analise do valor econdémico, e normalmente requerem analise para:

e Dar uma clareza econdmica razoavel ao projeto;

Identificar e quantificar as consequéncias de todos os fluxos financeiros e

outros impactos do projeto;

e Detalhar o calculo do custo de oportunidades para todos 0s insumos e
produtos, incluindo: taxa de cambio, custo marginal dos recursos publicos,
custo de oportunidade dos recursos publicos (taxa de desconto), capacidade

da méo de obra, etc.

e Identificar um apropriado cenédrio sem o projeto e calcular o fluxo

econdmico associado, tratando-o como custo de oportunidade para o projeto;

e Fornecer detalhada informacdo dos custos econdmicos e beneficios do
projeto dentro de seu custo financeiro e beneficios, bem como as vérias

externalidades;

e Efetuar uma detalhada andlise dos empreendedores, incluindo a entidade

publica, entidade privada, governo e outros.
3.9.6 Plano de contratacédo (ESTAGIO 6)

Um plano de contratagdo demonstra que a instituicdo tem a necessaria

capacidade e orcamento para desenvolver um contrato de PPP.
3.9.7 Submeter o relatdrio do estudo de viabilidade (ESTAGIO 7)

O relatorio do estudo de viabilidade deve fornecer tanto mais informacéo,
guanto necessaria para que a autoridade governamental possa avaliar os méritos do

projeto. Submeter mais informacdo possivel, fazendo uso de anexos que tenham sido
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referenciados no relatorio. Todos os documentos que tenham sido citados, e, que sejam

relevantes para a tomada de decisdo, devem ser parte do estudo de viabilidade.

A Figura 3.1 mostra uma representacdo resumida de todos os estagios de um
estudo de viabilidade de projetos de PPP, e foi construida com base nas informagdes

descritas anteriormente.



69

Andlise

Andlise do Plano Aprovagdo
valor de do
econémico contratacao relatorio

*vfm: value for money

Objetivos Ambiente Especificagao Definicdo
necesggade estratégicos Orgamento ingtitucional dosresultados do projeto
Andlise = . : ~
de Opcdestécnicas, legais Selecao da
opcoes e financeiras Opcéo
Verificacdo
d Og Aspectos Posse dos Outras
projeto legais terrenos questbes
Andlise dos
riscos. vfm e Modelo PSC Modelo PSC Modelo PPP Modelo PPP
orga;*nento béasico ajustado referéncia referéncia ajustado
Andlise de Disponibilidade Teste do Escolha do modelo Verificagdo das
sensbilidade orcamentaria value for money de contratacéo informacoes

3.1: Estagios do Estudo de Viabilidade de Projeto de PPP
Fonte: Autor
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CAPITULO 4

AS PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS NO BRASIL

Neste capitulo, é apresentado o contexto das PPPs no Brasil e sua ado¢do nos
estados brasileiros, dando énfase ao Programa de PPP do Estado do Ceard instituido em
dezembro de 2004, ao qual se refere a proposicdo de metodologia para selecdo dos

projetos a serem incluidos no citado programa.

4.1 BREVE HISTORICO DA COOPERACAO ENTRE OS SETORES PUBLICO
E PRIVADO NO BRASIL

Para discorrer sobre as PPPs no Brasil, é importante se conhecer primeiro a
experiéncia da cooperacdo entre os setores publico e privado no pais. De acordo com
ARAGAO et al (2004), as associacdes entre o governo (incluindo suas organizacdes) e
empreendedores privados objetivando o fornecimento de servigos publicos estdo
presentes na historia do capitalismo desde os seus primérdios. No Brasil, ndo foi
diferente. Segundo GEIPOT (2001), desde o século XIX e durante a primeira metade do
século XX, inimeros foram os contratos de concessdo firmados entre o Estado e
provedores privados de servigos publicos no pais. Como resultado, foram construidas
ferrovias, instalacGes portuarias e usinas hidrelétricas em algumas regiGes ou em locais
especificos do territorio nacional. Foram implantados ainda servicos telefénicos, de

distribuicdo de gas e de transporte urbano nas cidades de maior porte.

Os anos 90, com a implementagdo do Plano Nacional de Desestatizagéo,
marcaram a implementacdo do ideais neoliberais no pais (Consenso de Washington),
onde foi adotada a politica do Estado Minimo, através da privatizacdo da prestacdo dos
servicos publicos. Segundo Sebastifo Soares no prefacio de ARAGAO et al (2004),
foram privatizadas, integralmente, as ferrovias nacionais, as telecomunicagOes, a
distribuicdo de energia elétrica etc. Inimeras parcerias foram concretizadas nos servicos
portuarios e no setor rodoviario. Na opinido de Sebastido Soares, 0s resultados obtidos
ndo tém sido satisfatorios, j& que em muitos casos caiu a qualidade dos servicos
prestados e aumentaram os precos e as tarifas correspondentes. Alguns concessionarios,

especialmente nos setores portuarios e ferroviario, ndo se posicionaram como
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prestadores de servicos publicos, mas sim, como usuarios (que, de fato, sdo) desses
servigos; assim, utilizaram o segmento adquirido somente para o beneficio das
respectivas cadeias produtivas. Outros parceiros privados, recém-chegados, buscaram o
répido retorno do dispéndio realizado na aquisicdo da empresa, antes estatal, e a
descapitalizaram, pagando generosos dividendos. E até como conseqiiéncia de muitas
dessas atitudes, em geral, tem sido reduzido o volume dos investimentos realizados

pelos parceiros privados.

Este breve histérico mostra a importancia da iniciativa privada no
desenvolvimento da infra-estrutura do Brasil e, desde que o Estado seja o controlador
dos servicos ofertados pelo parceiro privado, existe uma grande probabilidade de

sucesso das parcerias publico-privadas no pais.
4.2. ANTECEDENTES DAS PPPs NO BRASIL

A razdo da adocdo das PPPs no Brasil é muito simples: a falta de recursos
publicos para investimentos. Os motivos desta falta de recursos ja foram discutidos
anteriormente. Diante desse quadro, o governo federal ficou diante de duas alternativas
para atender as necessidades da populacdo. Na primeira, o Estado passaria a concentrar
Seus escassos recursos para investimentos em atividades que lhe sdo proprias, como a
manutencdo do Estado de Direito, da ordem interna e da defesa contra a agressao
externa, transferindo ao setor privado a responsabilidade pelos demais investimentos,
especialmente os de infra-estrutura (privatizacdo). A segunda alternativa envolveria
buscar outros meios de financiamento, no qual continuasse a haver uma intensa
participacdo do Estado no investimento em infra-estrutura. Essa segunda alternativa

pode ser 0 que esta-se tentando fazer através das PPPs.

Mas, ao contrario do que muitos supdem, a Parceria Publico-Privada, no seu
sentido mais comum, ndo constitui um instrumento de politica publica novo no Brasil,
nem foi introduzida pela Lei n° 11.079 de 2004 (Lei das PPPs). Na realidade, surgiu
como novidade na lei do Plano Plurianual (PPA) de 1996-1999 no ambito federal. Foi
novamente incorporada no PPA para o periodo de 2000 - 2003, e esta contida na lei do
PPA de 2004 - 2007.
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Na elaboracdo do PPA de 1996-1999, o poder executivo levou em consideracao
0 processo de deterioracdo da infra-estrutura econdmica basica do Brasil, que
apresentava reflexos importantes na perda da eficiéncia do sistema produtivo. Além
disso, ainda havia um consciéncia da faléncia do modelo institucional e de

financiamento da infra-estrutura centralizada no Estado.

Para reverter esta situacdo, a acdo mais importante, constante no PPA, seria a
implanta¢do de um novo modelo de gestdo, expansao e financiamento da area de infra-
estrutura, 0 que exigiria reformas institucionais e uma maior centralizacdo de
atribuicOes para outras esferas de governo e setor privado, via parcerias, concessoes e

privatizacdes.

De acordo com o PPA de 1996-1999, foram estruturados investimentos na
estrutura econdmica na ordem de 4,5 bilhdes de reais, que seriam viabilizados pelas
parcerias com o setor privado. No caso especifico do setor rodoviario, 0 PPA previu a
participacdo da iniciativa privada, como parceiro, na viabilizagdo, recuperacéo,
modernizacdo e conservacdo das malhas rodovidrias, sistemas e servicos de transporte,
sendo prioritaria a consolidagdo de corredores intermodais. Infelizmente, estas a¢des
ndo foram executadas durante o periodo de abrangéncia daquele PPA, e as parcerias nao
se efetivaram. Os provaveis motivos para a nao efetivacdo das parcerias pode ter sido a
falta de informacdes confiaveis e de ordenamento juridico que trouxesse seguranca ao

investidor privado.

Segundo SOARES e CAMPOS (2004), o PPA 2000-2003 indicou Vérios
programas que deveriam receber investimentos da iniciativa privada. Nas ac6es em que
0 governo e a iniciativa privada deveriam ser parceiros, 0s recursos oriundos do setor
privado corresponderiam a 83,7% do total. Analisando o agrupamento das agOes
previstas no PPA deste periodo, efetuado por SOARES e CAMPOS (2002), verifica-se
que nédo foram incluidos no rol das parcerias nenhum projeto do setor de infra-estrutura
rodoviaria. Ainda de acordo com SOARAES e CAMPQOS (2004), o PPA néo considerou
como parcerias as a¢cdes nas quais a iniciativa privada executava e/ou gerenciava a agao,
mas ndo alocava recursos financeiros. Como exemplo dessas acfes, podem-se citar as
parcerias na area social, como as de salde e de educacdo, nas quais o poder publico

remunera o setor privado por servigos publicos prestados a comunidade.
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Na analise do PPA de 2000-2003, verifica-se que muitas das parcerias previstas
ndo foram realizadas, enquanto que outras acfes foram licitadas, mas ndo haviam sido
incluidas no plano. Isto demonstra que o PPA tem dificuldade em prever acdes que
serdo executadas por meio de parcerias com o setor privado. A Tabela 4.1 apresenta 0s
grupos de agdes com parceria privadas que foram previstas no PPA de 2000-2003.

Tabela 4.1: Grupos de a¢Bes com parcerias privadas no PPA 2000-2003

R$ milhGes
Grupo N° de acdes Total Total %
Com do grupo Privado Privado
parcerias
Implantacéo de usina hidrelétrica 48 10.342 10.316 99,7
Implantacédo de termelétrica 54 21.454 19.662 91,6
Implantacéo de sistema de transmisséo 26 4.937 3.980 80,6
Implantacéo de sistema de distribuicdo 5 395 395 100,0
Implantacéo de rede rural 14 1.474 493 33,4
Construcdo de trecho ferroviario 21 6.865 6.800 99,1
Construcéo de terminal maritimo 8 285 285 100,0
Construcéo de terminal fluvial 10 331 331 100,0
Recuperacdo da malha ferroviaria 9 2.545 2.545 100,0
Vacinagao contra a febre aftosa 1 473 472 99,8
Financiamento P&D 18 8.689 5.932 68,3
Financiamento de Desenvolvimento Econdmico 7 16.086 3.720 23,1
Servico de TV por assinatura 1 14.270 14.270 100,0
Servicos de comunicacdo de massa 1 1.186 1.142 96,3
Servico de telefonia movel 1 23.630 23.630 100,0
Servigo de telefonia fixa 1 1.500 1.500 100,0
Servico de telefonia de uso publico 1 35.800 35.800 100,0
Petroleo: atuacao internacional 2 599 566 94,5
Petroquimica 6 1.963 1.889 96,2
Prospeccéo e producédo de petrdleo e gas 9 28.004 16.998 60,7
Processamento de petréleo e gas 7 1.521 1.512 99,4
Ampliacéo de rede de dutos (petréleo e gas) 10 2.112 1.347 63,8
Auxilio-alimentacao e transporte de trabalhador 2 18.266 17.412 95,3
Diversos 21 2.263 678 30,0

TOTAL 283 204.990 171.675 83,7

Fonte: Soares e Campos, 2002.

Na opinido de SOARES e CAMPOS (2004), essa dificuldade de o PPA prever
os empreendimentos em PPP se deve, em parte, a propria légica do setor privado, que
somente investe seus recursos apos se convencer de que escolheu a melhor opgdo em
termos de rentabilidade, seguranca e estratégia operacional. Por isso, projetos nao
previstos no PPA sdo licitados ou autorizados porque 0s empresarios os consideram
rentaveis ou estratégicos para suas atividades, e apresentaram-se a agéncia reguladora

como interessados no investimento.
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Na elaboragdo do PPA de 2004-2007, foram previstos projetos de infra-estrutura
com possibilidades de execucdo ou conclusdo mediante as PPPs. No projeto de lei do
PPA, visando uma melhor transparéncia, foram apresentadas informacfes de cada
projeto, previsto no plano, relacionadas a: descri¢cdo do projeto, impactos ambientais,
aspectos financeiros, incluindo a expectativa dos recursos provenientes da participagdo
do setor privado, méritos do projeto quanto aos beneficios socio-econémicos, e a
situacdo atual do projeto. No caso especifico de projetos do setor rodoviario, 0 PPA
estima que serdo investidos R$ 623 milhdes em 1.174 km de rodovias no Estado do
Para, com previsdao de participagdo do setor privado no percentual de 100% dos
recursos; na Regido Nordeste estdo previstas intervencées em 1.972 km de rodovias,
sendo que, nestes projetos, o0 governo previu que o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econémico e Social (BNDES) e o setor privado financiardo 60% dos projetos. Nas
demais regides ndo existe previsdo de uso de PPPs nos projetos rodoviarios, ficando

estas para o financiamento de ferrovias e portos.
4.3. ALEI FEDERAL SOBRE AS PPPs

Em 30 de dezembro de 2004 foi sancionada a Lei N° 11.079, que instituiu
normas gerais para licitacdo e contratacdo de Parceria Publico-Privada no dmbito da

administracdo publica.

Com a Lei das PPPs, o Brasil entrou na lista, cada vez maior, dos paises que
adotam este tipo de contratacdo administrativa. Em virtude do carater nacional da Lei
das PPPs e da competéncia exclusiva da Unido para legislar sobre normas gerais dos
contratos administrativos, o art. 1° da lei vincula o cumprimento das normas ndo apenas
as entidades da Unido, sejam elas 6rgdos da administracdo publica direta, fundos
especiais, autarquias, fundacfes publicas, empresas publicas, sociedade de economias
mistas ou demais entidades controladas direta ou indiretamente pela Unido, mas
também as entidades congéneres dos Estados, Distrito Federal e Municipios (Lei N°
11.078/2004, art. 1°).

Como sera discutido mais adiante, tal fato ndo impediu que alguns Estados, e até
Municipios, tenham avancado a frente da Unido na adogdo desse novo tipo de contrato.

Assim sendo, a Lei N° 11.079/04 é o ponto de partida para estudar o novo marco
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regulatorio que também regula a participacdo da iniciativa privada na prestacdo de

servigos publicos.

A Lei Federal de PPPs, em seu artigo 2° estabelece o contrato de PPP como
uma subcategoria dos contratos de concessdo (juridicamente), decomposta em duas
modalidades basicas: contrato administrativo de concessdo patrocinada e contrato de

concessdo administrativa.

Segundo a lei, concessao patrocinada € a concessdo de servigcos publicos ou de
obras pblicas, de que trata a Lei n° 8.987/95”, quando envolver, adicionalmente a
tarifa cobrada aos usuarios, uma contraprestacdo pecuniaria do parceiro publico ao
parceiro privado. J& o contrato de concessdo administrativa é o contrato de prestacao de
servigos em que a Administracdo Publica é usuéria direta ou indireta, ainda que envolva

execucdo de obra ou fornecimento e instalagéo de bens

Segundo ARAGAO et al (2005b), na primeira modalidade, existe uma
concessdo com vistas a exploracdo comum de um ativo publico mediante a cobranca de
tarifa, mas onde o poder publico haverd de garantir, de forma complementar, o
equilibrio financeiro do contrato mediante contraprestacdo pecuniaria. Esta modalidade
se aplica em projetos onde a receita tarifaria ndo é suficiente para garantir o equilibrio
ou, inversamente, onde a tarifa necessaria para esse equilibrio ndo poderia ser
implementada. J& no caso da concessdao administrativa, o poder puablico assume o papel
de “usuéario”, direto ou indireto, devendo ele pagar, pelo menos, uma parte consideravel
dos custos em nome da comunidade dos usuarios finais. Nesse sentido, os projetos de

PPP no setor rodoviario deverédo ser enquadrados no regime de concessdo patrocinada.

Quanto a diferenca entre os contratos de PPP e o0s contratos de concessdo
tradicionais, a propria lei no art. 2°, § 3° deixa claro que ndo constitui PPP a concessao
comum, assim entendida a concessdo de servigos publicos ou de obras publicas de que
trata a Lei n° 8.987/95, quando ndo envolver contraprestacdo pecuniaria do parceiro

publico ao parceiro privado.

Uma outra maneira de diferenciar os contratos de PPP dos contratos de

concessédo convencional pode ser a seguinte:

2 Lei de Concessdes, promulgada em 13 de fevereiro de 1995.
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a) Quanto aos riscos: no contrato de concessao convencional, segundo o art. 2°,
alinea Il da Lei N° 8.987/1995, a concessionaria deve demonstrar sua capacidade de
realizacdo por sua conta e risco. No contrato de PPP, segundo o art. 4°, alinea VI da Lei

N° 11.079/2004, seréo observados a reparticdo objetiva de riscos entre as partes.

b) Quanto a contraprestacdo pecuniaria do poder publico: no contrato de
concessdo convencional, de acordo com o art. 11 da Lei de Concessoes, no atendimento
as peculiaridades de cada servico publico, o poder concedente podera prever outras
possibilidades de receitas alternativas, complementares, acessérias ou de projetos
associados com vistas a favorecer a modicidade das tarifas. Mas segundo o art. 17 da
mesma lei, os subsidios devem ser previamente autorizados em lei, isto €, necessaria
uma outra lei. No caso dos contratos de PPP, a contraprestacdo pecuniaria do poder

publico, de acordo com o art. 2°, 8§ 1° da Lei de PPP, é uma exigéncia nestes contratos.

c) Quanto ao compartilhamento dos ganhos: nos contratos de PPP
diferentemente dos contratos de concessdo, a administracdo publica compartilha de
ganhos econdmicos efetivos do parceiro privado decorrentes da reducdo do risco de
crédito dos financiamentos utilizados pelo parceiro privado (Lei N° 11.079/1995, art.
5°, inciso IX).

O art. 2°, 8 4° introduz outras restricbes aos contratos de PPP, segundo o qual,
ndo se admitem, para fins de adocao desse regime contratual, aqueles:

“l — cujo valor do contrato seja inferior a vinte milhdes de reais;

Il - cujo periodo de prestacéo de servico seja inferior a 5 anos; ou

[1l- que tenha como objeto Unico o fornecimento de mao-de-obra, o
fornecimento e instalacéo de equipamentos ou a execuc¢do de obra publica”
(Lei N°11.079/2004, art. 2°, § 4°).

Levando em consideragdo a abordagem feita no capitulo anterior, pode-se
afirmar que a Lei n® 11.079/04 atribui ao termo PPP uma acepcao tipicamente brasileira,
adotando um conceito mais estreito do termo PPP, um pouco parecido com o modelo
PFI inglés (vide subsecéo 3.6).

De acordo com ARAGAO et al (2005b), provavelmente, o legislador brasileiro
temeu introduzir, em um primeiro momento, as flexibilidade no trato das relacbes
publico-privadas, como é internacionalmente tratada, e preferiu iniciar a pratica das

PPPs a partir de um entendimento mais restrito e ligado a concessao, que lhe é mais
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familiar, para melhor poder controlar as avencas (acordos). Entretanto, é possivel, e até
necessario, que esse quadro evolua com o tempo, com vistas a aproximar a acepcgao
nacional a internacional, e inserir plenamente o Pais em um mercado ja globalizado, que

ja tem regras internacionalizadas.

Ao se examinar a lei de PPP brasileira, verifica-se que existe muita semelhanca
com a lei de concessdes publicada em 1995. E, em decorréncia dessa situacdo, alguns
criticos fazem indagac6es, do tipo: onde reside a novidade das PPPs no Brasil, qual a
sua necessidade? Segundo ARAGAO et al (2005b), na verdade, o que foi introduzido
pela lei de PPP é um novo tipo de contrato, caracterizado, antes de mais nada, pelos
privilégios fiscais (contraprestacdo pecunidrias, garantias dessas contraprestacoes,
fundos fiscais, incentivos fiscais etc.). No entanto, de acordo com o artigo 14 da Lei de
PPPs, tais privilégios fiscais ndo podem ser atribuidos a qualquer contrato, e sé serdo
admitidos para aqueles projetos realmente prioritarios para o governo (Lei N°
11.079/2004, art. 14, inciso I). Tanto é que, como contrapeso aos privilégios, ha a
sujeicdo a um procedimento mais rigoroso de escolha de projetos a serem contemplados
pelo regime privilegiado, processo esse centralizado em uma entidade interministerial,

que é o 6rgdo gestor.

Na opinido de SOARES e CAMPOS (2004), a questao essencial, e que justifica
a Lei de PPP, ou seja, a inovacdo em relacdo a Lei de Concessdes, € que 0s contratos de
PPP buscam criar condicbes para a iniciativa privada implantar e/ou operar
empreendimentos geradores de servigos de interesse publico, de pequena ou nenhuma
viabilidade econémica, como por exemplo: rodovias com baixo fluxo de veiculos, obras

de tratamento de agua e esgoto, moradia popular etc.

Este trabalho ndo tem como objetivo apresentar um estudo juridico da Lei de
PPP do Brasil, por isso ndo se atém a detalhes legais dos contratos, tais como: garantias,
processo de licitacdo, criagdo da sociedade de proposito especifico (SPEs) etc. Para um
maior aprofundamento juridico da lei de PPP, vide ARAGAO et al (2005a).

Um outro ponto ndo discutido na pesquisa, mas que serd muito importante no
desenvolvimento das PPPs no Brasil, é a questdo de qual é o valor maximo admissivel

para contraprestacdo pecuniaria do setor publico nos projetos. COMISSAO EUROPEIA
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(2003) apresenta uma discussdo sobre o assunto na Europa, e as justificativas para os

subsidios.
4.4. AS LEIS DE PPPs NO AMBITO DOS ESTADOS DO BRASIL

O fato de a Lei n° 11.079/04 se vincular ndo apenas as entidades da Unido, mas
também as entidades dos Estados, Distrito Federal e Municipios, ndo impediu que
alguns deles tenham avancado, a frente da Unido, na adogdo desse novo tipo de
contrato. Como exemplo, o Estado do Ceara instituiu o seu Programa de PPP no Estado,
no qual institui regras mais claras para os projetos de parceria. Na Tabela 4.2, sdo
apresentadas as unidades da Federacdo que ja contam com uma legislacdo especifica

para as parcerias publico-privadas.

Tabela 4.2: Legislacdo de PPPs nas Unidades da Federacdo

Unidade da Federacao Legislacédo

Bahia Lei n®9.290/04

Ceara Lei n®13.557/04

Goias Lei n®14.910/04

Minas Gerais Lei n®14.168/03 (Programa Estadual de PPP)

Lei n® 14.169/03 (Fundo de PPP do Estado)

Rio Grande do Sul Lei n®12.234/05

Santa Catarina Lei n®12.930/04

Sdo Paulo Lei n®11.688/04

Fonte: ARAGAO et al (2005b)

Entretanto, ao promulgarem suas leis antes, ou a0 mesmo tempo, da lei Federal,
os Estados ndo puderam criar um novo tipo de contrato e, sim, apenas se ajustar aos
tipos correntes de contratos administrativos, especialmente da concessdo, ou ainda, ao
projeto de lei do governo federal que sofreu algumas alteracdo para aprovagéo
presidencial. Na realidade, o que a Constituicdo Federal lhes concede, no contexto de
sua autonomia federativa, € a criacdo de uma organizacdo administrativa adequada de
apoio governamental aos projetos de infra-estrutura com participacdo da iniciativa
privada, os préprios tipos de apoio que a administracdo local podera conferir, e a
definicdo de critérios, ainda mais restritivos, para a ado¢ao desse novo instrumento em
seu territorio (ARAGAO et al, 2005b).

A legislacdo sobre as PPPs, na maioria dos Estados, limita-se a condicionar a
aprovacdo dos projetos as estimativas de impacto orcamentério, demonstragdo de
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origem de recursos para custeio e comprovacdo de compatibilidade com a lei

orcamentaria.

Segundo CALDEIRA et al (2005), entre as prioridades dos Estados que ja
aprovaram as PPPs estdo a duplicacdo de rodovias, a construcdo de linhas de metro, a
ampliacdo de portos e penitenciarias, a exploragdo de trens de alta velocidade e outras
obras de engenharia. Nas prioridades do governo federal estdo a duplicacdo da BR-101,
a pavimentacdo da BR-163, a ferrovia Norte-Sul e a ampliacdo do acesso aos portos de

Sepetiba e Itaqui.

Talvez haja um contra-senso entre estas prioridades e 0s objetivos da Lei de
PPPs uma vez que, aparentemente, estas obras sdo viaveis economicamente, e nao

necessitariam, a primeira vista, de contraprestacdes pecuniarias do governo.
4.5. 0 PROGRAMA DE PPPs DO ESTADO DO CEARA

O Estado do Ceard, na Gltima decada, vem tentando consolidar sua infra-
estrutura estratégica em a¢Ges como a implantacdo do Complexo Industrial Portuario do
Pecém, Programa de Estruturacdo da Rede Aeroportuaria, Metrd de Fortaleza,
Recuperacdo de Rodovias, Terminais Rodoviarios e Abrigos, Programa de Energia
Renovavel, Programa de Universalizacdo do Atendimento com Energia Elétrica

(Programa Luz no Campo e Programa Luz em Casa), Seguranca de Transito etc.

No entanto, o0 Governo do Estado, no contexto atual de insuficiéncia de recursos
publicos, ndo conseguiu ainda concluir grande parte dessa infra-estrutura, e
possivelmente ndo dispora de recursos orcamentérios, a curto prazo, para implantar e
operar 0s sistemas que foram previstos. A idéia de atrair recursos privados, para dar
continuidade aos programas governamentais de infra-estrutura, tornou-se uma realidade

com a promulgacdo da Lei Estadual n® 13.557, de 30 de dezembro de 2004.

A Lei n° 13.557/04 instituiu o Programa de Parcerias Publico-Privadas, também
denominado Programa PPP, no ambito da Administracdo Pablica Estadual, destinado a
fomentar a atuacdo de Agentes do Setor Privado, como coadjuvantes na implementacao
das politicas voltadas ao desenvolvimento do Estado do Ceara e ao bem-estar coletivo,
na condicdo de contratados encarregados da execucao de servicos publicos estaduais ou

atividades de interesse publico (art. 1°).
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Diferentemente da Lei Federal de PPP, que apenas institui normas gerais para
licitacdo e contratacdo de parcerias publico-privadas no ambito das trés esferas de

governo, a lei cearense instituiu o Programa de PPP no Estado.

A Lei Estadual define PPP como ajustes firmados entre os setores publico e
privados, mediante a celebracdo de contratos, na forma de quaisquer modalidades
previstas na legislacdo em vigor, que estabelecam vinculo juridico para a execucgéo, pela
iniciativa privada, no todo ou em parte, de atividades predefinidas na lei, que serdo
remuneradas pelas utilidades e servigos que o setor privado disponibilizar, segundo sua
atuacgéo, e por meio dos quais, 0 ente privado assume o compromisso de colaborar com

0 Poder Publico no papel de contratado para execugédo do servico.

A definicdo de PPP atribuida pela Lei Estadual de PPP é muito similar a que foi
proposta no Projeto Lei n° 2.546/03 do Governo Federal®.

Dentre outras atividades definidas na Lei Estadual de PPP, que sdo passiveis de
ser executadas pela iniciativa privada, esta a realizacdo de atividades de interesse
publico, que incluem a execucdo de obra, implantacdo, ampliacdo, melhoramento, e

reforma, manutencéo ou gestdo da infra-estrutura pablica.

O Programa de PPP, instituido na lei estadual devera observar os principios e
diretrizes do servico publico, ja comentados anteriormente, e serd desenvolvido por
meio de adequado planejamento que definira as prioridades quanto a sua implantacéo,
expansdo, melhoria ou gestdo de servicos e atividades a ele vinculados em toda a

Administra¢do Publica, direta ou indireta.

Com relacéo aos projetos de parceria que fardo parte do Programa PPP, a Lei n°

13.557/04 estabelece algumas particularidades, a saber:

a) Os projetos compativeis com o Programa deverdo ser aprovados por
Decreto do Chefe do Poder Executivo;

b) Os projetos incluidos no Programa serdo revistos anualmente;

% A definicdo de PPP incluida na Lei 11.079/04, aprovada pelo Presidente da Republica, ndo foi a
defini¢do proposta no Projeto Lei. O Projeto Lei demorou muito tempo para ser aprovado e sofreu varias
alteracBes no Congresso Nacional, mas embasou algumas leis estaduais.
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c) Para dar maior transparéncia, todos os projetos, contratos, aditamentos e
prorrogacdes contratuais serdo obrigatoriamente submetidos a consulta
publica, devendo ser fornecidas a qualquer interessado cépias dos

documentos relacionados aos mesmos;

d) O projeto de parceria, dentro dos atuais padr6es mundiais, sera objeto de
audiéncia publica, com antecedéncia minima de trinta dias da publicacédo do
edital da respectiva licitacdo, mediante a publicacdo de aviso na imprensa
oficial, em jornais de grande circulacdo e por meio eletrénico, na qual serdo
informadas a justificativa para a contratacdo, a identificacdo do objeto, o
prazo de duracdo do contrato e seu valor estimado, fixando-se prazo para
oferecimento de sugestbes, cujo termo dar-se-a, pelo menos, com sete dias

de antecedéncia da data prevista para a publicagéo do edital; e

e) A Administracdo Publica Estadual, direta e indireta, estard obrigada a enviar
a Assembléia Legislativa prestacdo de contas, periodica e semestral, de

todos os recursos publicos aplicados nos projetos de parcerias.

Igualmente a Lei Federal de PPPs, que prevé (através de decreto) a instituicdo de
um érgdo gestor de parcerias publico-privadas federais, a lei estadual criou o Conselho
Gestor de Parcerias Plblico-Privadas — CGPPP?’, vinculado & Secretaria do
Planejamento e Coordenacdo — SEPLAN, para gerenciar o Programa PPP do Estado do

Ceara.

De acordo com a Lei Estadual n°® 13.557/04, ao Conselho Gestor de Parceria

Publico-Privadas compete:

e Indicar, por maioria de votos, 0s projetos de parcerias a serem incluidos no
Programa PPP, que serdo aprovados por Decreto do Governador, conforme

manda a lei;

e Alterar, rever, rescindir, prorrogar, adiar ou renovar 0s contratos de

parcerias, respeitadas as normas legais em vigor; e

T A Lei n° 13.557/04 definiu a composicéo dos membros do CGPPP, que seré presidido pelo Secretario
do Planejamento e Coordenacédo do Estado do Ceara.
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e Acompanhar permanentemente a execucdo do Programa PPP, avaliando-se

a sua eficiéncia por meio de critérios objetivos.

As competéncias do CGPPP ndo sdo tdo abrangentes como as do 6rgao gestor
federal, que, além das competéncias acima, ainda é responsavel pelo disciplinamento
dos procedimentos para celebragdo dos contratos, autorizagdo de abertura de licitagédo e
aprovacdo do edital, e apreciacdo dos relatérios de execucdo dos contratos (essas
atividade ficardo a cargo da Secretaria de Controladoria e da Secretaria de

Planejamento).

No caso da Lei de PPP do Estado do Ceara, hd um envolvimento da Secretaria
do Planejamento e Coordenagdo, da Secretaria da Controladoria, e da Agéncia

Reguladora de Servico Pablicos Delegados do Estado do Ceard — ARCE.

A Secretaria do Planejamento e Coordenacdo executa ou executara as atividades
operacionais e de coordenagdo dos projetos de PPP. Caberd a Secretaria da
Controladoria assessorar o conselho e divulgar os conceitos e metodologias proprios
para os contratos, bem como dar suporte na formatacdo de projetos e contratos,
especialmente nos aspectos financeiros e de licitacdo. No caso da ARCE, por seus
poderes e atribuicdes definidos em lei®®, a agéncia sera responsavel pelo
acompanhamento e fiscalizacdo dos contratos de PPP, bem como o exame da
conformidade do contrato e de sua execugdo com as normas que regem o setor a que
pertenca o0 respectivo objeto do contrato, nos projetos que envolvam a prestacdo de
servigos publico delegados referentes a prestacdo de servicos de energia elétrica,

saneamento, gas canalizado e transporte intermunicipal.

Um aspecto tratado na Lei Estadual de PPP, que ndo recebeu a atencdo merecida
na lei federal, sdo as condicdes essenciais para que um projeto seja levado a licitacdo
para contratacdo no modelo de PPP. A Lei Estadual n® 13.577/04, em seu artigo 4°,
estabelece como condicGes essenciais para inclusdo de projetos no Programa PPP:

“l - a elaboracédo de estudo detalhado, baseado em indices e critérios
técnicos, que comprove a existéncia de efetivas vantagens financeiras

e operacionais, inclusive a reducdo de custos, relativamente a outras
modalidades de execucéo direta ou indireta;

%8 |ei Estadual n° 12.786 de 30 de dezembro de 1997, que instituiu a agéncia.
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Il - a demonstracdo de que sera viavel adotar indicadores de
resultados capazes de aferir, de modo permanente e objetivo, 0
desempenho do contrato, em termos qualitativos e quantitativos, bem
como de parametros que vinculem o montante da remuneragéo aos
resultados efetivamente atingidos;

Il - a demonstracdo de que a modalidade de execucdo garantira o
interesse publico e a justa remuneracéo do Agente do Setor Privado;

IV - a demonstragdo da forma em que ocorrerd a amortizagdo do
capital investido, bem como da necessidade, importancia e valor do
objeto da contratacdo™ (Lei N° 13.557/2004, art. 4°).

A inelegibilidade dos projetos de parcerias, nas leis estadual e federal, é
abordado de maneira diferente. Enquanto na lei federal, como visto anteriormente no
item 4.3, existe um limite quanto a valores minimos de preco e de prazo nos contratos,
bem como, a defini¢do do objeto do contrato, ou ainda, ndo constituindo como PPP os
contratos de concessdo tradicionais, na lei estadual, de acordo com o art. 5° séo

estabelecidos quatro tipos de inelegibilidade aos projetos, a saber:

“l - A construcdo de obra sem atribuicdo ao contratado do encargo
de manter, pelo menos pelo prazo de 48 (quarenta e oito) meses, a
infra-estrutura implantada, ampliada ou melhorada, excluida a
responsabilidade do construtor na forma de legislacéo civil em vigor;

Il - A prestacdo de servico publico cuja remuneracdo ndo esteja
vinculada ao atingimento de metas e resultados;

Il - Mera terceirizacdo de méo-de-obra;
IV - Prestacéo singelas ou isoladas™ (Lei N° 13.557/2004, art. 5°).

De acordo com a referida lei, os servicos e obras com prestacdo singelas ou
isoladas sdo aqueles que, pela sua propria natureza, importancia e custo, ndo garantam o
interesse publico. No que se refere a legislacdo civil, citadas no inciso |, o art. 69 da Lei
N° 8.666/1993, estabelece que o contratado é obrigado a reparar, corrigir, remover,

reconstruir ou substituir, as suas custas, 0s vicios, defeitos ou incorre¢des nas obras.
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CAPITULO5

METODOLOGIA PARA SELECAO DE PROJETOS DE
PARCERIA PUBLICO-PRIVADA NO SETOR RODODOVIARIO

5.1. INTRODUCAO

Normalmente, a utilizacdo de Parcerias Publico-Privadas na implementacdo de
projetos de interesse publico é efetivada através do que se denomina Programa de PPP.
O Programa de PPP estabelece prioridades e critérios a serem seguidos no processo de
selecdo dos projetos de parceria, que serdo incorporados ao mesmo. As prioridades e
criterios para selecdo de projetos, constantes da legislacdo, geralmente, estdo
relacionadas ao planejamento estratégico e limitagdes orcamentérias e fiscais dos

governos.

No caso especifico do Estado do Ceara, o Programa de PPP, instituido pela Lei n°
13.557/2004, estabelece algumas condicionantes para que um projeto de parceria seja
incluido no Programa de PPP do Estado. No entanto, além da legislacdo estadual, a
selecdo dos projetos deve abranger, também, as condicionantes da Lei Federal n°

11.079/04 e a analise de viabilidade dos projetos de parceria.

Nesse sentido, a metodologia proposta é baseada nas defini¢cGes e condicionantes
das leis federal e estadual, bem como no teste de viabilidade do projeto de parceria, no
qual esta incluida uma andlise da politica estratégica e da disponibilidade orcamentéria e

fiscal do governo do estado.

Os projetos do setor de infra-estrutura rodoviaria, de acordo com a experiéncia
internacional, oferecem indicadores de que existem aspectos favoraveis a utilizagdo de

projetos de PPP no setor. Dentre estes indicadores estao:

e S&o grandes programas de investimento de capital, que requerem um efetivo
gerenciamento dos riscos associados a construcdo e operacdo da infra-

estrutura;
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e O setor privado tem a experiéncia para operar as infra-estruturas construidas
e, por isso, ha uma boa razdo para se pensar que a PPP oferecerd um bom

value for money para o setor publico;

e A estrutura do servico a ser prestado é apropriada, uma vez que permite que
0 setor publico defina suas necessidades, como os resultados dos servigos
prestados, que podem ser adequadamente contratados de forma a assegurar
efetivo, equitativo e responsavel prestacao de servico publico a longo prazo,
e onde a alocagdo de riscos compartilhados, entre os setores publico e

privado, pode ser claramente executada;

e A natureza dos ativos e servicos prestados, identificados como parte do
projeto PPP, sdo capazes de serem custeados durante a vida util e a longo

prazo;

e O custo dos projetos é suficientemente grande para assegurar que 0s custos

de contratacdo ndo sdo desproporcionais;

e A tecnologia e outros aspectos no setor de infra-estrutura sdo estaveis, e nao

sdo susceptiveis a mudancas rapidas;

e Os horizontes de planejamento sdo de longo prazo, de maneira que 0s ativos

s80 usados por muitos anos; e

e Existem grandes incentivos no setor privado e organismos financeiros para

participacdo de empresas privadas nos projetos®.

A metodologia proposta € uma verificagdo das informagdes apresentadas em um
relatorio a ser elaborado pela instituicdo patrocinadora do projeto (instituicdo publica), e
que, neste trabalho, foi denominado de Relatério de InformacGes do Projeto PPP
(RIPP). O relatério devera fornecer informacdes relacionadas a instituicdo promotora,
ao projeto de infra-estrutura a ser implementado, a analise das opcdes de financiamento
e, ao estudo de viabilidade da parceria. A Figura 5.1 mostra um grafico esquematico das

etapas que sdo avaliadas na metodologia proposta.

2% Os bancos de fomento facilitam a liberacdo de empréstimos as empresas privadas para investimento em
projetos de infra-estrutura nos paises em desenvolvimento.
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A analise das informacdes constantes do Relatério de Informacdes do Projeto PPP
permitirda ao Conselho Gestor de Parcerias Publico-Privadas (CGPPP), utilizando a
metodologia proposta, selecionar os projetos de PPP que deverdo ser incluidos no

Programa de PPP estadual.

INICIO DO
PROCESD

DE SHECAO

\erificacdo dasexigéncias

5 Analise e aprovacao 8
do Relatério RIPP da Lei Federal

!

fi ' i ; ficaca iabili ANALDO
\erificacdo dasexaéncias \erificacédo da viabilidade -
dg\ Lei Estadu%l do projeto de PPP —> DPEROC

Figura 5.1 Esquematizacao das etapas da metodologia proposta
Fonte: Autor

5.2. RELATORIO DE INFORMACOES DO PROJETO PPP - RIPP

O Relatério de Informacdes do Projeto PPP (RIPP) deve ser elaborado pela
instituicdo publica promotora do projeto de PPP, e deverd fornecer todas informacdes
necessarias a verificacao da elegibilidade do projeto ao Programa de PPP do Estado do
Ceara. E imprescindivel que o relatério inclua, no minimo, as informagdes descritas a

sequir:

5.2.1 Instituicdo promotora

No Estado do Ceara, o Departamento de Edificacdes, Rodovias e Transportes
(DERT) € o 6rgdo responsavel pela administracdo dos sistema rodoviario estadual.
Desta forma, esse Orgdo deveria ser a instituicdo promotora dos projetos de PPP no
ambito da infra-estrutura rodoviaria no Estado. Neste tdpico do relatério, deverdo

constar as seguintes informacdes administrativa:
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a) Instituicdo patrocinadora: descrever qual a missdo, objetivo estratégico e
funcbes publicas do 6rgédo responsavel pelo projeto dentro da estrutura do governo do
Estado. Se ocorrer alguma alteracdo na estrutura governamental, as informacdes serdo

acerca da instituicdo responsavel pela implementacdo de projetos rodoviarios no Estado.

b) Politicas do Governo: apresentar as politicas do governo do Estado
envolvendo a instituicdo. No caso, as agdes previstas nos Planos Plurianuais e
mensagens governamentais, vigentes na época da concepcdo do projeto de PPP,
relacionadas a missdo, objetivo estratégico e fungdes publicas da instituicdo
patrocinadora.

c) Capacidade técnica: fornecer informacdes sobre a equipe técnica da
instituicdo com experiéncia em projetos de PPPs ou, se ndo dispuser desta equipe na
instituicdo, apresentar informacdes relacionadas & equipe de consultores a ser

contratada. Nesse sentido, sdo necessarias as seguintes informagdes:

e Os nomes, as fungbes, habilidades relevantes, breve curriculo da equipe
técnica do 6rgdo e dos consultores, bem como a disponibilidade de recursos
para 0 gerenciamento do projeto de PPP e remuneracdo dos consultores,

caso 0 projeto seja aprovado;

e As linhas de tomada de decisdo dentro da instituicdo, particularmente entre
0 superintendente, coordenador e responsavel financeiro do projeto; as areas
onde existam caréncias na equipe técnica da instituicdo ou nos consultores;
como essas caréncias serdo supridas durante o desenvolvimento do projeto;
plano de transferéncia de conhecimento dos consultores para a equipe da

instituicdo nos varios estagios do projeto PPP.

d) Demandas: informar as principais demandas da sociedade e do governo no
setor de infra-estrutura rodoviaria, que possam justificar a implementacao do projeto de
infra-estrutura. Estas informac6es devem ser decorrentes de solicitacbes da comunidade,

estratégias do governo, ou politicas do érgéo.

e) Avaliagdo da instituigdo: apresentar uma avaliacdo da confiabilidade do
6rgdo e/ou Governo do Estado, efetuada junto as empresas privadas clientes e aos
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organismos multilaterais de financiamento. Esta avaliagdo pode ser efetuada através de
questionarios junto as empresas de construcdo/consultoria e dos relatérios de término de

contratos de empréstimo, contraidos pelo governo estadual.
5.2.2 Projeto de Infra-estrutura

As informacdes do projeto de infra-estrutura sdo necessarias para se avaliar a
pertinéncia do propdsito da instituicdo, bem como, demonstrar o total conhecimento do
Orgdo, quanto aos aspectos técnico, econébmico, social e ambiental do projeto de
engenharia. Nesse sentido, a instituicdo patrocinadora do projeto de PPP deve
apresentar no RIPP, as informacdes relacionadas em seguida:

a) Objetivo do projeto: descrever, com detalhe, os objetivos do projeto de infra-

estrutura.

b) Expectativa do projeto: informar o resultado esperado com a implementacéo
do projeto, e 0 que ocorrera se o projeto ndo for implementado.

c) Alternativas: apresentar o resultado do estudo das alternativas para escolha
do projeto. Este topico diz respeito as alternativas técnicas para solucionar o problema

de infra-estrutura. Ex.: construcéo, restauracdo, duplicagéo, trajeto da rodovia etc.

d) Envolvidos: relacionar os ganhadores e perdedores (usuarios, residentes
locais, comércio, industria, recursos naturais etc.) com a implementacgédo do projeto, bem

como os potenciais beneficios auferidos aos envolvidos.

e) Custo/Beneficio: Apresentar o resultado da avaliagdo do custo/beneficio do
projeto. Quando o contrato de PPP incluir a elaboracdo do projeto executivo, a
avaliacdo custo/beneficio pode ser efetuada considerando uma previsdo de custo de

construcdo e beneficios, baseada em projetos similares.

f) Custo: informar o custo total previsto para implementacdo do projeto, sem

incluir os custos decorrentes dos riscos.

g) Prazo: definir o prazo para a completa execucdo do contrato de parceria

(projeto, construcao e operacao).
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h) Impactos ambientais: apresentar um resumo dos possiveis impactos
ambientais do projeto e as recomendadas medidas mitigadoras destes impactos, contidos
no Estudo e Relatério de Impacto Ambiental (EIA/RIMA) ou relatérios de avaliacdo

ambientais.

1) Aspectos legais: fornecer informacOes relacionadas aos aspectos legais para
implementacdo do projeto, principalmente, aqueles relacionados ao direito de
propriedade e/ou posse dos terrenos, quando se tratar de implanta¢do de uma nova infra-

estrutura ou duplicacdo de rodovias.

j) Inovacdes: informar as possibilidades de inovacfes tecnoldgicas nos projetos
de engenharia, caso esses sejam elaborados pela empresa responsavel pela construcéo

da infra-estrutura.

k) Estudo de trafego: fornecer informacdes referentes a contagem volumétrica
classificada de veiculos (cenéarios atual e futuro) no segmento da rodovia projetada.

I) Capacidade de geracdo de receita: apresentar resultado de estudo de

capacidade e o potencial de receita da infra-estrutura.

m) Rotas alternativas: no caso de opcdo de cobranca ao usuério, informar as

rotas alternativas disponiveis aos motoristas (sem cobranga de pedagio).

n) Disponibilidade orcamentaria: informar todas as fontes orcamentarias
disponiveis para o projeto e os respectivos valores monetarios (moeda corrente). Os
dados devem ser provenientes do orcamento anual ou do Plano Plurianual do Governo
do Estado.

0) Previsdo de contraprestacdo pecuniaria: demonstrar a necessidade de

contraprestacdo pecuniaria do Estado/Poder Publico para o projeto.

p) Amortizagdo: demonstrar a forma e prazo em que ocorrera a amortizagdo do

capital investido.

q) Estratégia de desenvolvimento do Governo: apresentar a vinculagdo do

projeto com as estratégias de desenvolvimento do Estado do Ceara.
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r) Situacdo do projeto: incluir informacdes sobre o nivel de desenvolvimento

do projeto de engenharia (existe projeto, em que fase se encontra etc.).

s) Tipo de contrato: especificar qual o tipo de PPP proposto (Ex.: Tipo DBFO:
Elaboracéo do projeto de engenharia, construcao, financiamento e operagéo).

t) EspecificacBes dos resultados: demonstrar que é vidvel adotar indicadores de
resultados capazes de aferir, de modo permanente e objetivo, o desempenho do
contratado em termos qualitativos e quantitativos, bem como de parametros que
vinculem o montante da remuneracdo aos resultados efetivamente atingidos (o DERT j&
utiliza indicadores em seus contratos de gestao).

u) Interesse privado: apresentar o resultado de estudo sobre a manifestacédo de
interesse do setor privado no projeto, nos moldes proposto pela instituicdo. Isto pode ser

conseguido em seminarios de discussdo do projeto de parceria junto a iniciativa privada.
5.2.3 Analise das opc¢des de financiamento

Na analise das opcdes de financiamento, a instituicdo deve apresentar uma
descricdo das possiveis alternativas de financiamento, bem como as vantagens e
desvantagens de cada alternativa, no que se refere aos aspectos financeiro e operacional,
inclusive a reducdo de custos em cada alternativa. Nesta andlise ndo devem ser
considerados os custos decorrentes dos riscos de implementacdo do projeto de infra-

estrutura nem a alternativa de financiamento por PPPs.
5.2.4 Resultado dos testes de viabilidade do projeto PPP

O RIPP deve incluir, ainda, o resultado dos testes efetuados para verificar a
viabilidade do projeto PPP. Os testes visam verificar qual das alternativas satisfaz
melhor os interesses da instituicdo, sob o ponto de vista do custo dos riscos para o setor
publico, do value for money (vantagem monetéria) e da disponibilidade orgcamentéria
em cada alternativa. No item 5.3 adiante é apresentado uma sugestdo de roteiro para

testar a viabilidade do projeto PPP.



91

5.2.5 Aspectos or¢amentérios do Projeto PPP

Caso 0 projeto PPP seja viavel, o mesmo ainda estara condicionado a alguns
fatores de ordem orcamentaria. Diante disso, o relatério deve incluir informac6es que
comprovem a existéncia de disponibilidade or¢camentéaria para o desenvolvimento do
projeto e, que as despesas criadas ou aumentadas, em decorréncia do projeto, ndo
afetardo as metas de resultados fiscais previstas na Lei Complementar n° 101, de 04 de
maio de 2000, devendo seus efeitos financeiros, nos periodos seguintes, serem
compensados pelo aumento permanente de receita ou pela reducdo permanente de
despesa. A comprovacao deve conter as premissas e metodologia de célculo utilizada,
observadas as normas gerais para consolidacdo das contas publicas, sem prejuizo do
exame de compatibilidade das despesas com as demais normas do Plano Plurianual e da

lei de diretrizes orcamentarias.

Para observacdo dos limites da divida publica, previstos na Lei Complementar n°
101/2000, devem ser apresentados no RIPP:

uma estimativa de impacto orgcamentario-financeiro nos exercicios em que

deva vigorar o contrato de PPP;

e uma declaracdo do ordenador de despesa da instituicdo ou do governo do
estado de que as obrigacdes contraidas pela administracdo publica, no
decorrer do contrato, sdo compativeis com a lei de diretrizes orgamentérias e

estdo previstas na lei orcamentéria anual;

e a estimativa do fluxo de recursos publicos suficientes para 0 cumprimento,
durante a vigéncia do contrato e por exercicio financeiro, das obrigacoes

contraidas pela administracdo publica;

e acomprovacdo de que o objeto do contrato esta previsto no Plano Plurianual

em vigor.
5.3. ROTEIRO PARA TESTAR A VIABILIDADE DO PROJETO PPP

Para testar a viabilidade do projeto PPP, foi efetuado uma adaptacdo do processo
recomendado no manual para elaboracdo de estudo de viabilidade publicado pela
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Unidade de PPP do Governo da Africa do Sul, tendo em vista que o citado manual
incorpora todos os aspectos analisados por instituicdes puablicas de paises que
tradicionalmente utilizam as PPPs no financiamento de infra-estrutura rodoviaria, como
Canad4, Irlanda do Norte, Inglaterra e Australia. O método envolve um comparativo
entre ofertar um servico publico a populacdo através do modelo de financiamento
escolhido apo6s a andlise de alternativas, denominado Modelo Comparador do Setor
Publico (Modelo PSC Basico), e ofertar o mesmo servigo através de um arranjo de PPP,

denominado Modelo PPP Referéncia.

Como mencionado anteriormente, no financiamento do setor de infra-estrutura
rodoviaria, sdo normalmente utilizadas as seguintes alternativas de financiamento que
poderao ser utilizadas como Modelo PSC Basico: Instrumentos Fiscais e Orcamentarios,
Operacdes de Crédito, Privatizacdo, Concessdo (na modalidade da lei N° 8.987/1995),
Project Finance, Associacdes Privadas, CREMAS, Ped4gios Comunitérios e PPPs.*

5.3.1 Construcao do Modelo PSC Bésico

Inicialmente, para construcdo do Modelo PSC Basico, é necessario que se tenha
uma definicdo técnica do projeto, normas e padrBes que serdo aplicados, bem como os
ciclos de manutencédo da infra-estrutura rodovidéria, descritos cuidadosamente, tendo em
vista que 0s mesmos principios serdo aplicados no Modelo PPP Referéncia, para

possibilitar um compreensiva comparacao entre os modelos.

O segundo passo é a elaboragdo da planilha de custos e receitas, calculando os
custos diretos (capital, manutencdo, operacao), custos indiretos e qualquer receita que
possa ser arrecadada, considerando as definigdes técnicas do projeto. A Tabela 5.1
apresenta um exemplo de uma planilha de custos e receitas para um projeto de infra-

estrutura rodovidria hipotético.

Na Tabela 5.1, se a alternativa for uma operacao de crédito, devem ser incluidos
todos os custos de operacdo do empréstimo, como juros, comissdao de credito etc. A
discriminacdo dos custos, bem como os valores apresentados na planilha de exemplo

sdo apenas ilustrativos, portanto ndo podem ser adotadas como referéncia.

% Em outros setores, existe um maior nimero de alternativas a serem comparadas.
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O terceiro passo é a elaboracdo da planilha de hipoteses acerca do orgamento
disponivel para o projeto, com utilizacdo da taxa de inflacdo para ajuste de valores no
tempo e uma taxa de desconto, com as devidas explicacdes dos valores utilizados na

planilha. A Tabela 5.2 apresenta um exemplo de um planilha de hipoteses.

Tabela 5.1: Planilha de Custos e Receitas

Discriminacéo Custo em R$ Observacéo
milhdes
Custos Diretos de Capital
Indenizacdo dos Terrenos 5,0 Cotacdo no mercado
Projeto e Construcéo 20,0 Baseado em projetos similares
Consultoria Técnica 1,0 Superviséo das obras

Custos Diretos de Manutengao
Manutencdo e Reparo da rodovia 1,0 por ano | Material e Mé&o de Obra

Custos Diretos de Operacao

Pessoal (salarios e beneficios) 1,0 por ano

Custos correntes (energia, agua, telefone| 0,5 por ano

etc.)

Custo de administragédo 0,5 por ano | Escritério Central

Custos indiretos

Gerenciamento do projeto 0,3 por ano | Custo de gerenciamento do projeto durante
o periodo de construgdo

Operacdo (sede) 0,2 porano |Parte do custo da instituicdo atribuido a
nova rodovia

Administracdo (sede) 0,3 por ano | Custo de gerenciamento do projeto

Receitas

Aluguel da Faixa de Dominio 1,0 por ano | Cagece, Embratel, Telemar, Coelce

Cobranca ao usuario 1,0 por ano | Pedéagio subsidiado

Fonte: Adaptado de UNT (2004)

Tabela 5.2: Planilha de hipdteses

Hipoteses Recursos em R$ Observacéo
milhdes
Orgamento 5,0 por ano Disponivel para o projeto
Inflacdo 6% ao ano Assumir que todos os custos aumentaréo

com a inflacdo, e a taxa é a meta
inflacionaria do governo.

Taxa de desconto 10% ao ano A taxa de desconto utilizada ¢é a taxa de
juro do governo ao ano.

Fonte: Adaptado de UNT (2004)

Na Tabela 5.2, os valores or¢camentérios disponiveis para o projeto (apresentados
de maneira ilustrativa na tabela), deverdo ser provenientes do or¢camento da instituicéo e

de outros setores do governo ligados, de alguma forma, ao projeto.
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Os planos plurianuais de investimento também sdo origens de informacdes
orcamentarias do projeto. Para efeito de célculo, deve-se assumir que os valores
orcamentarios previstos ndo serdo modificados no futuro, mas, apenas, atualizados pela

taxa de inflagéo

A taxa de inflacdo constante na Tabela 5.2, serve de base para atualizacdo de
preco para uma situacdo futura, e é aplicada para calcular o valor presente no fluxo de
caixa do projeto. A melhor forma de estabelecer o valor da inflacdo € adotar a meta
governamental. Ainda com relacdo a Tabela 5.2, uma apropriada taxa de desconto é
vital para a constru¢cdo dos modelos de comparacdo. Existem diversos métodos para
determinar uma apropriada taxa de desconto, por conseguinte a instituicdo deve definir

0 método que sera usado e aplica-lo a sua realidade.

Por Gltimo, o Modelo PSC Basico deve ser apresentado como um modelo de
fluxo de caixa descontado. Deve ser preparada uma planilha com o fluxo de caixa com o
percentual do custo em cada momento do projeto e uma planilha com o fluxo de caixa
nominal, incluindo uma breve explicacdo da construcdo do modelo e seus resultados-

chaves, bem como ser apresentada a rede de valor presente liquido (VPL) do modelo.

A Tabela 5.3 mostra um exemplo de uma planilha de fluxo de caixa descontado,
considerando, em cada momento, os percentuais de cada custo e receita que serdo

introduzidos no fluxo de caixa.

Os percentuais constantes da planilha constante na Tabela 5.3 sdo apenas

ilustrativos, portanto ndo podem ser usados como referéncia.



Tabela 5.3: Planilha de Fluxo de Caixa Descontado (Temporal)
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ANOS

5

10

CUSTOS DIRETOS
DE CAPITAL

Indenizacdo

100%

Projeto e
Construcao

10%

35%

35%

20%

Consultoria Técnica

10%

30%

30%

30%

CUSTOS DIRETO
DE
MANUTENCAQ

Manutencdo e
Reparo da rodovia

100%

100%

100%

100%

100%

100%

100%

100%

CUSTOS DIRETO
DE OPERACOES

Pessoal (salarios e
beneficios)

100%

100%

100%

100%

100%

100%

100%

100%

Gastos correntes

100%

100%

100%

100%

100%

100%

100%

100%

Custo de
administracdo

100%

100%

100%

100%

100%

100%

100%

100%

CUSTOS
INDIRETOS

Gerenciamento do
projeto

100%

100%

100%

Operacdo (sede)

100%

100%

100%

100%

100%

100%

100%

100%

Administracio
(sede)

100%

100%

100%

100%

100%

100%

100%

100%

RECEITAS

Pedagio

100%

100%

100%

100%

100%

100%

100%

100%

Aluguel da Faixa de

Dominio

100%

100%

100%

100%

100%

100%

100%

100%

Fonte: Adaptado de UNT (2004)

A Tabela 5.4 apresenta um exemplo de uma planilha de fluxo de caixa nominal,

isto é, calculando os valores dos custos e receitas de acordo com 0s percentuais

alocados, considerando os valores ilustrativos da Tabela 5.1, os valores apresentados na

Tabela 5.2 e os percentuais constantes da Tabela 5.3.

O valor presente liquido (ficticio) de R$35,13 milhdes, constante da Tabela 5.4,

¢ o valor maximo a ser admitido pelo setor puablico. Quanto menor esse valor, melhor

sera 0 modelo de contratacao.




Tabela 5.4: Planilha de Fluxo de Caixa Descontado (Nominal)
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Valores em milhdes de Reais

ANOS
0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
CUSTOS
DIRETOS DE
CAPITAL (1)
Indenizacdo 5,00
Projeto e
Construcao 200| 7,42 | 7,87 | 4,76
Consultoria Técnica
0,10 0,32 ] 0,34 | 0,36
CUSTOS DE
MANUTENCAO
Manutencdo e
Reparo da rodovia 1,191 1,26 1,34 1,42| 150] 1,59 | 1,69 1,79
CUSTOS DE
OPERACOES
Pessoal (salarios e
beneficios) 1,191 1,26 1,34 1,42| 1,50 1,59 ] 1,69 | 1,79
(Gastos correntes 0,60| 0,63| 0,67] 0,71] 0,75] 0,80 | 0,84 | 0,90
Custo de
administracdo 0,60[ 063] 0,67] 0,71| 0,75 0,80 | 0,84 | 0,90
CUSTOS
INDIRETOS
Gerenciamento do
projeto 0,30] 0,32 0,34
Operacdo (sede) 0,241 0,251 0,27] 0,28 0,30| 0,32 | 0,34 ] 0,36
Administracdo
(sede) 0,36 0,38 0,40] 0,43] 0,45] 0,48 0,51 | 0,54
Sub total (1) 7401 8,06 | 854| 9,29 | 4,42 468 | 49| 5,26 | 558 | 591 | 6,27
RECEITAS (2)
Pedagio 1,19| 1,26 1,34| 1,42] 1,50] 1,59 ] 1,69 | 1,79
Aluguel da Faixa de
Dominio 1,191 1,26 1,34 1,42| 1,50 1,59 ] 1,69 | 1,79
Sub total (2) 0,00 0,00[ 000 238|252 268| 2,84]| 3,01] 3,19 3,38 | 3,58
Diferenca (1)-(2) | 7,40 ] 8,06 | 854 ] 6,91 | 1,89 2,01 | 2,13 | 2,26 | 2,39 [ 2,53 | 2,69
Fator Desc. 10% | 1,00 0,91] 0,83 | 0,75| 0,68 0,62 | 0,57 | 0,51 | 0,47 | 0,42 | 0,39
FluxoCx Desc. | 7,40| 7,33| 7,09| 5,18 1,29] 1,24| 1,21 | 1,15] 1,142 | 1,06 | 1,05
Rede de Valor Presente Liquido do Modelo PSC basico 35,13

Fonte: Adaptado de UNT (2004)

5.3.2 Construcdo do Modelo PSC Ajustado

Para construir o Modelo PSC Ajustado, € necessario inicialmente identificar os

riscos, identificar os impactos de cada risco, estimar a probabilidade de suas ocorréncias

e calcular os seus valores monetéarios. Em seguida, deve ser construido um fluxo de
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caixa nominal para cada risco, com o objetivo de conhecer sua rede de valor presente

liguido. Como exemplo ilustrativo, é apresentado na Tabela 5.5, um exemplo de

planilha de valorizacdo monetaria dos riscos; na Tabela 5.6, um exemplo de uma

planilha com o fluxo de caixa nominal dos riscos; e, ainda, a Tabela 5.7, com um

exemplo de uma planilha com o fluxo de caixa do Modelo PSC Ajustado, levando em

consideracao os valores apresentados nas tabelas 5.1, 5.2, 5.3 e 5.4.

Tabela 5.5: Planilha de Valorizacdo Monetaria dos Riscos

Riscos Efeito no custo|Impacto do| Probabilidade Valor

do PSC Risco do risco Monetario
basico R$x10° | acontecer (%) |do risco (R$10°)
1. Projeto e Construcéo 12,95
1.1 Aditivo de custo 3,85
Reducéo do custo -5% -1,00 5% -0,05
Sem alteragdo 0% 0,00 10% 0,00
Pequeno acréscimo 15% 3,00 50% 1,50
Acréscimo moderado 30% 6,00 20% 1,20
Acréscimo extremo 40% 8,00 15% 1,20
1.2 Aditivo de Prazo 2,15
Sem altera¢do no prazo 0% 0,00 15% 0,00
Pequeno acréscimo 10% 2,00 50% 1,00
Acréscimo moderado 15% 3,00 25% 0,75
Acréscimo extremo 20% 4,00 10% 0,40
1.3 Servicos extras 3,10
N&o necessarios 0% 0,00 25% 0,00
Custo pequeno 10% 2,00 40% 0,80
Custo Moderado 30% 6,00 30% 1,80
Custo extremo 50% 10,00 5% 0,50
1.4 Alteracéo do projeto 3,85
Custo de constru¢cdo menor -5% -1,00 5% -0,05
Sem altera¢do no custo 0% 0,00 10% 0,00
Pequeno aditivo de custo 15% 3,00 50% 1,50
Moderado aditivo de custo 30% 6,00 20% 1,20
Extremo aditivo de custo 40% 8,00 15% 1,20
2. Manutencao 0,15
Reducédo do custo -5% -0,05 5% 0,00
Sem alteragéo 0% 0,00 25% 0,00
Pequeno acréscimo 15% 0,15 40% 0,06
Moderado acréscimo 30% 0,30 25% 0,08
Extremo acréscimo 40% 0,40 5% 0,02
3. Operacgao 0,33
Reducédo do custo -5% -0,10 5% -0,01
Sem alteragéo 0% 0,00 25% 0,00
Pequeno acréscimo 10% 0,20 40% 0,08
Moderado acréscimo 40% 0,80 25% 0,20
Extremo acréscimo 50% 1,00 5% 0,05
TOTAL GERAL 13,43

Fonte: Adaptado de UNT (2004)




Tabela 5.6: Planilha de Fluxo de Caixa Descontado dos Riscos
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ANOS
RISCOS 0 | 1 2] 3] 4] 5] 6| 7] 8] 9] 10
PROJETO E
CONSTRUCAO | 1,47 | 5,18 | 5,71 1,80
Aditivo Custo 20% | 20% | 50% | 10%
0,77] 0,82 2,16 | 0,46
Aditivo de Prazo 30% | 50% | 20%
0,681 1,21] 0,51
Servicgo extra 10% | 50% | 30% | 10%
0,31] 1,64 ]| 1,04| 0,37
Alteracdo Projeto | 10% | 50% | 30% | 10%
0,39 2,04 | 1,30| 0,46
MANUTENCAO 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100%
0,181 0,191 0,20] 0,21 ] 0,23 0,24 | 0,25 | 0,27
OPERACAO 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100%
0,390,421 0441 0,47] 050] 0,53 | 0,56 | 0,59
[ suBTOTAL | 1,47| 518(571] 2,37| 0,61] 0,64 0,68] 0,72] 0,77] 0,81] 0,86 |
Fator Desc. 10% | 1,00 | 0,91 | 0,83] 0,75 0,68 | 0,62 | 0,57 | 0,51 | 0,47 | 0,42 ] 0,39
Fluxo Cx Desc. | 1,47 | 4,72| 4,741 1,78 0,41] 0,40| 0,39 | 0,37 | 0,36 | 0,34 | 0,34
| Rede de Valor Presente Liquido dos Riscos | 15,30 |

Fonte: Adaptado de UNT (2004)

Na Tabela 5.7, a seguir, o resultado do valor presente liquido do Modelo PSC

Ajustado sera comparado ao valor presente liqguido do Modelo PPP Referéncia

(comentado mais a frente). O menor valor serd a melhor opcéo.

Tabela 5.7: Planilha de Fluxo de Caixa do PSC Ajustado

ANOS
0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
CUSTOS DIRETOS
DE CAPITAL
8,57 ] 12,92 13,92 | 6,92
CUSTOS DE
MANUTENCAO 1,37 1,45 | 154]1163] 1,73| 1,83 1,94] 2,06
CUSTOS DE
OPERACOES 278 294 | 3,12 3,31] 3,50 3,71 { 3,94 | 4,17
CUSTOS
INDIRETOS 0,30 0,32 ] 0,34 Jo60| 063 | O0,67]0,71]0,75] 0,80 0,84 | 0,90
RECEITAS 2,38 252 | 268]284] 3,01]| 3,19 | 3,38 | 3,58
Total Fluxo Cx | 8,87 ] 13,24 | 14,25 9,28 | 2,50 | 2,65] 2,81 ] 2,98 | 3,16 | 3,35 | 3,55
Fator Desc. 10% | 1,00} 0,91 | 0,83 | 0,75 0,68 | 0,62 ] 0,57 ] 0,51 ] 0,47 | 0,42 ]| 0,39
Fluxo Cx Desc. | 8,87 ] 12,05 11,83|6,96| 1,70 | 1,64] 1,60] 1,52 ] 1,48 | 1,40 | 1,38
Rede de Valor Presente Liquido do Modelo PSC Ajustado 50,43

Fonte: Adaptado de UNT (2004)
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Ap0s a obtencdo do valor total, ajustado do modelo comparador, ou seja, custo
do PSC mais o custo dos riscos, o valor ajustado deve ser comparado com a
disponibilidade orcamentaria do projeto. Se 0 projeto ndo aparenta ter uma
disponibilidade segura, podera ser necessario rever a op¢do escolhida pela instituicéo
(solucdo de engenharia ou o que deve ser contratado) para atender a demanda existente.

5.3.3 Construcao da matriz de riscos

A matriz de risco é fundamental para contratacdo de um Modelo PPP porque €
usada para identificar e representar uma completa alocacdo de risco do contrato, do
processo de licitagdo, e do fechamento financeiro e de negociagéo do contrato.

Apdls a identificacdo dos riscos (utilizados na constru¢cdo do Modelo PSC
Ajustado), devem ser identificadas as estratégias para mitigacdo dos riscos e verificados

quais riscos assumidos pelo setor publico devem ser alocados ao setor privado.

Na Tabela 5.8, é apresentada uma possivel matriz de risco para a implementacdo
de projetos de infra-estrutura rodoviaria, com sua respectiva descricdo, suas
consequéncias na implementacdo dos projetos, valores estimados de cada risco (estes
valores ndo podem ser considerados como parametro), as medidas de mitigacdo para
cada risco e uma proposta de alocacdo de risco entre os parceiros publico e privados.

5.3.4 Construcao do Modelo PPP Referéncia

O Modelo PPP Referéncia é uma hipotética proposta do setor privado para
implementar um projeto de infra-estrutura, com o objetivo de atender especificos
resultados esperados pelo setor publico. Na constru¢do do Modelo PPP Referéncia, o
primeiro passo é a confirmacdo do tipo de Projeto de PPP proposto, conforme
informado no RIPP (DBFO, BFO etc.).



Tabela 5.8; Matriz de Riscos

Risco Descricao Consequéncia Valor do Mitigacao Alocacéo
Risco
(R$10°
1. Projeto e O risco de a infra-estrutura ndo ser concluida de Alteragdo no custo e no 12,95 | Ainiciativa privada pode transferir Geralmente, atribuido
Construcao acordo com o or¢amento, prazo e especificacdes prazo de construcdo riscos para subcontratados, mas as empresas privadas
previstas mantém a responsabilidade primaria.
A instituicdo ndo efetuard nenhum
pagamento antes do inicio do servico
1.1 Aditivo de preco | Acréscimo no custo de construcdo, assumido no Alteracdo no custo 3,85 Contratacdo por prego fixo. Transferido a
modelo basico iniciativa privada
1.2 Aditivo de prazo | Acréscimo no preco de construgdo como resultado do | Alteragdo no custo 2,15 A institui¢do nédo efetuard nenhum Transferido a
ndo cumprimento do cronograma pagamento até que 0 Servico seja iniciativa privada
iniciado
1.3 Servigo extras Custo de soluges intermediarias. Resultado de um Custo da solucéo 3,10 Minimizar a probabilidade de isso Transferido a
custo adicional para manter a infra-estrutura existente | intermediaria acontecer, avaliando as alternativas iniciativa privada
ou fornecimento de uma solucédo temporéria devido a antes da implementacédo do projeto.
incapacidade de disponibilizar a nova infra-estrutura,
como planejada.
1.4 Alteracdo de Aumento no custo de construgdo se a infra-estrutura | Custo de atualizagdo do 3,85 Minimizar a probabilidade de isso Retidos pela
Projeto planejada ndo for suficiente para atender a orcamento do projeto acontecer, assegurando especificaces | instituicdo
necessidade, sendo necessaria a execucao de servicos | incluindo as alteracdes que atendam as necessidades da
complementares instituicdo; planejamento cuidadoso e
adequados resultados definidos para
ap6s o término do contrato.
2. Manutencgéo Risco de projeto/construgdo inadequado que resultam | Acréscimo de custo. Podera 0,15 Uma empresa privada para gerenciar a | Geralmente,
em um custo de manutenc¢do maior do que o previsto | provocar impacto na manutenc¢do a longo prazo transferido a iniciativa
responsabilidade da privada
instituicdo em ofertar o
Servico aos Usuarios
3. Operacéo Risco de requerer mais recursos do que o previsto; Aumento de custo. Podera 0,33 Gerenciado pela iniciativa privada Transferido a

servigo de qualidade inadequada ou indisponivel.

provocar impacto na
responsabilidade da
instituicdo em ofertar o
Servigo aos UsUarios

através de contrato de operacéo, que
assegure qualidade e quantidade. Pode
ser previsto no projeto.

iniciativa privada

Fonte: Adaptado de UNT (2004)
OBS.: A instituicdo deve elaborar uma matriz de riscos padrdo (continuamente aperfeicoada) para seus projetos, objetivando facilitar a montagem das

matrizes de riscos.

100
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O segundo passo da construcdo do Modelo PPP ¢ a descrigcdo do projeto de PPP
proposto e suas fontes de recursos. Como ilustracdo, a Figura 5.2 mostra um modelo
basico de financiamento de um projeto de PPP, sugerido pelo Ministério do

Planejamento e Gestdo do Governo Federal.

Mercado de
Capitais

4>
Securitizacédo
SPE
Sociedade de Propdsito ||
Especifico
Fornecedores
|

Bancos Agéncias

Privados Multilaterais BNDES

Figura 5.2: Modelo Basico de Financiamento de PPP
Fonte: FIOCCA (2004)

Juntamente com o modelo de financiamento, devem ser informados e explicados
o valor da taxa de retorno, valor da taxa de juros, prazo de financiamento (que,

geralmente dependem de negociacdo com os credores) e, taxa de cobertura da divida.

O terceiro passo € desenvolver o componente central do mecanismo de
pagamento. Na Figura 5.3, é apresentado um modelo de remuneracdo de PPP,
recomendado pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (FIOCCA, 2004).
A titulo de ilustracéo, foi acrescentado o nome DERT na Administracdo Publica, como
responsavel pelos projetos rodoviarios no Estado do Ceara.
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GOVERNO
Conselho Gestor
Selecéo de
Projetos PPP

v

Administragdo = i Financiadores
Plblica —» Comlft]pgl?cs;a‘?ao SPE
(DERT Sociedade de
Propdsito
Especifico
. . Acionistas
Usuario Final - Tarifa ~

Figura 5.3: Modelo de Remuneracéo do projeto de PPP
Fonte: Adaptado de FIOCCA (2004)

Um exemplo de forma de pagamento pode ser a remuneracdo a contratada por
padrdes de qualidade da rodovia (0 DERT ja utiliza este modelo nos contratos de
conservacao), os quais poderiam ser efetuados mensalmente, divididos em parcelas
relativas a construcdo, operacdo e manutencdo da infra-estrutura. Geralmente, ndo ha
contraprestagdo pecuniaria do governo durante o periodo de construcdo da infra-

estrutura.

O quarto passo € o calculo e a consolidacéo de todos 0s custos e a construgdo do
Modelo PPP Referéncia na forma de fluxo de caixa descontado, com as mesmas
categorias de custos do Modelo PSC basico, acrescidos da quantificacdo dos beneficios
gerados pela PPP. A experiéncia internacional recomenda que a valorizacdo monetaria
dos beneficios ndo quantificaveis devem ser efetuadas com base na experiéncia

adquirida em outros projetos similares e no mercado.

E muito importante ser enfatizado que os valores monetarios do Modelo PPP
Referéncia é apenas uma estimativa de mercado, porque, na verdade, os reais valores
somente serdo apresentados pela iniciativa privada no processo de licitacdo. Mas €
importante que a instituicdo tenha uma idéia do value for money oferecido pelo modelo,

para melhor avaliar as propostas das empresas que irdo participar do certame licitatério.

Na realidade, o resultado do teste de viabilidade da PPP é decorrente do valor
atribuido aos riscos pela iniciativa privada e pela reducdo do custo de construcdo ou

aumento dos beneficios, motivados pela inovacdo do projeto e eficiéncia durante o
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processo de construcdo, operacdo e manutencdo da rodovia pelo parceiro privado®. O
ultimo passo é a construcdo do Modelo PPP Referéncia Ajustado, que soma custos dos
riscos retidos pela instituicdo pablica ao Modelo PPP Referéncia. O Modelo PPP
Referéncia Ajustado representa todos os custos para a instituicdo desenvolver um
projeto através de um contrato de PPP e os beneficios gerados pelo modelo.

E importante que o fluxo de caixa do Modelo PPP Referéncia inclua todas os
possiveis custos, riscos, receitas e beneficios do modelo para melhor avaliar seu value
for money e, desta forma, promover a mais perfeita comparagdo com o Modelo PSC
bésico.

A instituicdo patrocinadora do Projeto PPP deve apresentar, no RIPP, uma
comparagdo entre o custo total do Modelo PPP Referéncia Ajustado e o or¢camento da
instituicdo disponivel para o projeto. Caso, ndo exista a disponibilidade or¢camentaria, as
especificacOes de resultados devem ser modificadas ou o projeto de PPP deve ser

rejeitado.
5.3.5 Analise de sensibilidade

Como o0s Modelos PSC basico e PPP Referéncia sdo elaborados levando-se em
consideracdo algumas variaveis (taxa de inflacdo, taxa de desconto, custo de construcéo,
custo de operacdo e manutencdo, receitas, beneficios etc.), é importante que seja
efetuada uma analise de sensibilidade dos modelos as mudancas nestas variaveis e seus

impactos na disponibilidade orgcamentéria, value for money e riscos.

5.3.6 Teste do value for money inicial

O value for money € a rede de beneficio para a instituicdo, definida em termos de
custo, precos, qualidade, quantidade, transferéncia de riscos ou uma combinacdo de
todos esses fatores. Assim, pode ser considerado uma comparagédo entre o PSC Ajustado
e 0 PPP Referéncia Ajustado, tomando por base a rede de valor presente liquido de cada

modelo. Também, devem ser considerados na comparacdo: o modelo de financiamento

31 Como a forma do fluxo de caixa é o0 mesmo do PSC, com excecdo do valores numéricos de cada custo
e beneficio, julgou-se desnecessario a apresentacdo de um exemplo ilustrativo de um modelo PPP
referéncia neste trabalho de pesquisa.
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do projeto; os impactos institucionais, técnicos, comerciais e socioecondémicos de cada

opcao; as hipoteses do modelo com relacdo a inflacdo, taxa de juros, tarifas, valor

residual dos ativos, depreciacdo, orcamento etc.; contribui¢cbes do governo; opcoes de

financiamento etc. O modelo com menor Valor Presente Liquido oferecera o melhor

value for money. A Tabela 5.9 mostra um exemplo hipotético de uma matriz de

comparacéo do value for money entre os modelos PSC e PPP.

Tabela 5.9: Matriz de Comparacdo do Value for Money

Item de comparacao

Modelo PSC

Modelo PPP

Modelo financeiro

Detalhamento do modelo
financeiro do contrato no
Modelo PSC

Detalhamento do modelo
financeiro do contrato no
Modelo PPP

Impactos financeiros, legais,
institucionais, técnicos,
comerciais, sécioecondmicos

Descrigéo dos impactos
usando 0 Modelo PSC

Descrigédo dos impactos
usando o Modelo PPP

Hipdteses do modelo para: taxa
de inflacdo, taxa de juros,
tarifas, valor residual,
depreciacdo, orcamento.

Explicacao sobre as
hipoteses utilizadas na
construcdo do Modelo PSC

Explicacdo sobre as hipoteses
utilizadas na construgéo do
Modelo PPP.

Opcdes de financiamento

Definicdo da Opcéo de
Financiamento (Direto,
Empréstimo etc.)

Estrutura de financiamento no
Modelo PPP

Eficiéncia na prestacédo de
Servicgo

O valor deste beneficio no
modelo

O valor deste beneficio no
modelo

Contribuicdo do Governo

O valor da contribuicao do
governo

O valor da contribuicao do
governo

Valor presente liquido

Obtido do fluxo de caixa
descontado do Modelo PSC

Obtido do fluxo de caixa
descontado do Modelo PPP

Riscos ajustados

Obtidos do fluxo de caixas
descontado dos riscos do
PSC

Obtidos do fluxo de caixas
descontado dos riscos do
Modelo PPP

Valor presente liquido dos
riscos ajustados

Obtidos da soma dos fluxos
de caixa

Obtidos da soma dos fluxos de
caixa

Fonte: adaptado de UNT (2004)

Na Tabela 5.9, o valor da contribuicdo do governo é um custo no modelo; o

calculo do valor presente liquido dos modelos pode ser feito com a ajuda de programas

de computadores especificos para este fim.

Calcular o melhor value for money ndo é uma tarefa facil, por isso é necessario

recorrer a programas computacionais para desenvolver os calculos. Segundo HMT

(2004), na Inglaterra, a unidade de PPP utiliza um programa computacional chamado
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“spreadsheet” para calcular os value for money de cada modelo, e apresenta um

exemplo pratico de aplicacdo na construcdo de uma escola.
5.4. ETAPAS DA SELECAO DOS PROJETOS DE PPP

12 Etapa: Aprovacado do Relatério RIPP

Nenhum processo de selecdo podera ser iniciado sem a apresentacdo do RIPP
pela instituicdo promotora do projeto. No caso de projetos de PPP para o setor
rodoviario do Estado do Ceard, o DERT poderia ser o responsavel pela elaboracdo do
referido relatorio. E recomendado que a instituicdo utilize consultores especializados na
elaboracdo dos relatérios até que o 6rgdo obtenha a experiéncia necessaria no assunto.

A aprovacdo do RIPP ¢ efetivada apds a constatacdo de que todas as
informacdes exigidas foram apresentadas no relatorio, através de um “check list” (vide
Tabela 5.10). Caso o relatdrio ndo contenha todas as informagdes, esse devera retornar
a instituicdo promotora para complementacdo e/ou ajuste, para que 0 processo de

selecdo tenha andamento.

22 Etapa: Verificacdo das exigéncias da Lei Federal

e Valor do contrato: se valor do contrato proposto for inferior a vinte milhdes

de reais, 0 projeto sera rejeitado;

e Prazo do projeto: se 0 prazo para desenvolvimento do projeto for inferior a
cinco anos ou superior a trinta e cinco anos (incluindo eventuais prorrogacdes), 0

projeto sera rejeitado;

e Objeto do projeto: caso o projeto tenha como objeto Unico o fornecimento
de méo-de-obra, o fornecimento e instalagdo de equipamentos ou a execucgdo pura e

simples da obra publica, o projeto sera rejeitado.

e Mecanismo de pagamento: caso 0 mecanismo de pagamento proposto nao

envolva nenhuma contraprestacdo pecuniaria do governo, o projeto sera rejeitado;
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ITEM INFORMACAO SIM | NAO OBSERVACAO

01 | Instituicdo promotora (Orgéo)

02 |Politicas do Governo ligadas ao Orgdo

03 |Equipe técnica e disponibilidade de recursos
para gestdo do contrato de PPP

04 | Demandas para o projeto de infra-estrutura

05 |Avaliagdo da instituicdo junto ao setor
privado

06 | Objetivo do projeto de infra-estrutura

07 | Expectativa do projeto de infra-estrutura

08 | Alternativas para escolha do projeto de infra-
estrutura

09 |Ganhadores e perdedores em decorréncia da
implementacdo do projeto de infra-estrutura

10 |Resultado da avaliacdo custo/beneficio

11 | Custo de implementacdo do projeto

12 | Prazo de implementacdo do projeto

13 |Impactos ambientais do projeto e medidas de
mitigacdo dos impactos relacionados

14 | Aspectos legais de implementacdo do projeto

15 | Possibilidade de inovagéo no projeto

16 |Resultado do estudo de trafego do projeto

17 | Capacidade do projeto para geragéo de receita

18 |Rotas alternativas para 0s motoristas

19 | Disponibilidade or¢camentéria do projeto

20 | Previsdo de contraprestacao pecuniaria

21 |Forma e prazo de amortizacgdo do capital

22 |Vinculacdo do projeto as estratégias de
desenvolvimento do Governo

23 | Estagio atual do projeto de engenharia

24 | Indicadores de resultados

25 |Resultado do estudo acerca do interesse da
iniciativa privado no projeto de infra-estrutura

26 |Andlise das opcbes de financiamento do
projeto de infra-estrutura

27 | Resultado dos testes de viabilidade do projeto
de parceria

28 |Estimativa do impacto  orgcamentario-
financeiro nos exercicios de vigéncia do
contrato de PPP

29 | Declaragdo do ordenador de despesa

30 |Estimativa do fluxo de recursos publicos para
0 projeto de PPP

31 |Comprovacdo de que o0 objeto do contrato de

PPP esta previsto no PPA

Fonte: Autor
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e Possibilidade de Concessdo: na analise das opcGes de financiamento, caso se
verifiqgue que o projeto é auto-sustentavel, ou seja, pode ser implementado por um

contrato de concesséo, 0 projeto sera rejeitado.

e Objetivo do projeto: caso o projeto ndo objetive a eficiéncia no
cumprimento da missdo do instituicdo patrocinadora, o projeto sera rejeitado; da mesma
forma, se o projeto ndo respeitar os interesses e direitos dos usuarios da infra-estrutura e

dos entes privados incumbidos da sua execucdo, o projeto serd rejeitado;

e Conveniéncia e oportunidade da contratacdo: a identificacdo das razbes que
justificam a opcdo pela forma de PPP é verificada no teste de viabilidade do projeto.
Caso 0 projeto ndo seja viavel, sera rejeitado.

e Aspectos orcamentarios: se 0 orcamento do projeto ultrapassar os limites de

endividamento estabelecidos em lei, 0 projeto sera rejeitado.

3?2 Etapa: Verificacdo das exigéncia da Lei Estadual

e Comprovacdo de vantagens: caso o teste de viabilidade ndo comprove as
vantagens financeiras e operacionais do projeto PPP em relacdo ao modelo comparador,

0 projeto sera rejeitado;

e Especificacbes de resultado: a falta de especificacbes claras para

remuneracao, metas e resultados implicara na rejei¢do do projeto;

e Indicadores de resultados: a instituicdo deve demonstrar, através de
exemplos de contratos concluidos ou em execucdo e gerenciados pelo 6rgdo, que esses
contratos utilizam ou utilizaram, com sucesso, os indicadores de resultados propostos
para remunerar a empresa contratada. Se isto ndo for demonstrado claramente, o projeto

sera rejeitado;

e Manutencdo da infra-estrutura: se a infra-estrutura rodoviaria a ser
implantada, ampliada ou melhorada, através do projeto de PPP, ndo incluir a obrigagéo
do contratado de manté-la, por menos, quatro anos, excluida a responsabilidade do

construtor na forma de legislacéo civil, o projeto sera rejeitado;
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e Tipo de contrato: embora ndo seja normal em um projeto de infra-estrutura
rodoviaria, se o tipo de contrato envolver a mera terceirizagdo de mao-de-obra, o projeto

sera rejeitado;

e Mecanismo de pagamento: caso 0 mecanismo de pagamento envolva
prestacdes singelas ou isoladas, o projeto seré rejeitado. 1sso pode acontecer quando 0s
valores do projetos sdo inferiores a vinte milhGes de reais, que j& € um motivo de

rejeicao do projeto.

42 Etapa: verificacdo da viabilidade do Projeto PPP

e Ambiente apropriado: o CGPPP deve avaliar se existe uma estrutura
institucional e legal para contratacdo do projeto, um ambiente econdmico favoravel e o
interesse do setor privado em projetos de infra-estrutura rodoviaria no Estado. Se esta

situacdo ndo existir, 0 projeto deve ser rejeitado.

e Politicas do Governo: o projeto da infra-estrutura precisa estar incluido na

politica estratégica do governo. Caso nao esteja incluido, sera rejeitado;

e Recursos humanos: o CGPPP precisa estar certo de que o Orgéo responsavel
pelo projeto tem recursos humanos suficientes para desenvolver o projeto de PPP (ou
que dispora de recursos or¢camentarios para contratacdo de consultores especializados),
e que estes recursos humanos serdo treinados e exclusivos do projeto. Caso ndo se

constate isso no RIPP, o projeto sera rejeitado.

e Conhecimento do projeto: a instituicdo patrocinadora devera demonstrar o
total conhecimento do projeto proposto e que realizou (ou que serdo realizados) todos 0s
estudos técnicos, legais, econdmicos, ambientais e sociais. Se isto ndo for constatado no

RIPP, o projeto seré rejeitado;

e Participacdo popular: O RIPP, apresentado pela instituicdo patrocinadora,
devera demonstrar o envolvimento da comunidade local (afetada e usuaria) na
preparacdo do projeto, inclusive se existe alguma predisposicao de a populacdo pagar
(mesmo que seja um pequeno valor) pelo uso da rodovia. Caso nao exista o

envolvimento formal da comunidade, o projeto deve ser rejeitado;
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e Se ndo existir disponibilidade orcamentaria para a op¢do de PPP, o projeto
sera rejeitado.

e Seaopcgdo PPP ndo apresentar um value for money melhor do que o modelo
comparador, o projeto de PPP sera rejeitado.

Para um melhor visualizacdo da metodologia proposta, na Figura 5.4 é
apresentada um detalhamento grafico de todas as etapas do processo de selecdo da

metodologia proposta.
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CAPITULO 6

CONCLUSOES E RECOMENDACOES

Este capitulo apresenta as principais conclusfes sobre a introdugdo das Parcerias

Publico-Privadas no Brasil, destacando a importancia do estudo de viabilidade dos

projetos de PPP e do processo de selecdo de projetos para os programas de PPP. Além

disso, sdo apresentadas algumas recomendacfes para trabalhos futuros nesta area de

pesquisa.

6.1. CONCLUSOES

6.1.1 Quanto as fontes de financiamento no setor de infra-estrutura rodoviaria no

1.

2.

Brasil

Como se poOde constatar neste trabalho de pesquisa, a falta de recursos
orcamentarios no setor publico para a implementacdo de projetos de infra-estrutura

de transporte no Brasil é o grande problema a ser resolvido no setor rodoviario.

Verifica-se que, no Brasil, o0 governo adota ou ja adotou métodos costumeiramente
usados para arrecadar recursos publicos que sdo destinados ao financiamento de
obras rodoviarias. Infelizmente, como acontece na maioria dos paises que
apresentam problemas or¢camentarios, os recursos arrecadados ndo sdo devidamente

aplicados na melhoria da malha viaria.

Um grande problema que o setor rodoviario enfrenta, em relacdo a disponibilidade
orcamentaria, € que os dispéndios anuais governamentais no setor dependem de
aprovacao do poder legislativo (nas trés esferas de governo) e, desta forma, estdo
sujeitos a influéncias politicas. Alem disso, a insuficiéncia de recursos do Tesouro,
bem como as dificuldades de se obter crédito externo e interno (devido ao alto grau
de endividamento da Unido e dos Estados), ndo estdo permitindo o atendimento as
necessidades minimas de manutencao, seguranca e operacao da malha rodoviaria no
pais. Esta situacdo tem forcado o Poder Publico a procurar novas fontes de recursos

para o financiamento do setor rodoviario junto a iniciativa privada.
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O volume de recursos do Tesouro do Estado do Ceard, provenientes de impostos
gerais que sdo aplicados na infra-estrutura rodoviaria, € quase irrisorio, sendo
consideravel, nesta fonte, os valores provenientes de recursos préprios, como, por
exemplo, a receita pelo uso da faixa de dominio, cedido as empresas de energia,
abastecimento de agua, g&s e telecomunicacdes. A cobranca pelo uso de
propagandas colocadas nas faixas de dominios das rodovias implica em mais uma

fonte de receita propria para o governo.

Os recursos dos royalties sdo imprescindiveis para a manutencao da infra-estrutura
de estados pobres, como o Ceara, mas se nao houver uma fiscalizacdo constante da
aplicacdo dos recursos de acordo com a lei, eles poderdo vir a ser desviados para

cobrir o déficit orcamentario do governo em outras areas.

Com relagdo a CIDE, levando em consideragdo a afirmagdo de PEREIRA JUNIOR
(2003) de que recursos da CIDE sdo alocados também para outros grupos de
despesa, como 0 pagamento de pessoal e encargos sociais, incluindo o pagamento
de aposentados (orcamento federal para 2003), a CIDE podera nédo atingir os seus
verdadeiros objetivos. Contudo, para estados do Nordeste, como o Ceara, 0S
recursos da CIDE, mesmo reduzidos, séo de vital importancia para o financiamento

de sua infra-estrutura viaria.

A criacdo do Fundo Estadual de Transporte no Estado do Ceara podera viabilizar a
implementacdo do Programa de Parcerias Publico Privadas no estado, uma vez que
0 governo poderé assegurar a manutencao de um fundo de recursos exclusivos para
0s projetos de infra-estrutura rodoviaria, que certamente servird de atrativo aos

investidores privados.

As operagdes de créditos j& mostraram sua importancia na manutencdo da infra-
estrutura viaria cearense. Contudo, este mecanismo se tornou quase que impraticavel
diante da capacidade de endividamento do estado. Um outro aspecto inibidor dos
empréstimos, principalmente os internacionais, € a exigéncia de contrapartida local.
Em alguns casos, a falta destes recursos ocasiona atraso na implementacdo dos
projetos, aumentando os custos com a administragdo e supervisdo das obras, e

prejudicando os usuarios com os atrasos na conclusdo das obras.
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No que se refere ao financiamento privado, € de suma importancia que se mantenha
uma base legal e uma estrutura regulatoria para permitir que empresas privadas
ofertem servicos publicos. Embora a iniciativa privada, reconhecidamente, possa ser
mais eficiente no gerenciamento da infra-estrutura, ndo se pode esquecer que 0S
investidores privados esperam retorno de seus investimentos, e se o poder publico
ndo exercer seu papel de controlador e planejador, a oferta do servigo publico
podera deixar de ser igualitaria, e se tornar discriminatéria, principalmente para a

populacéo de baixa renda.

Embora o modelo de financiamento privado por concessdo, introduzido no Brasil,
tenha trazido bastante experiéncia para o setor publico, infelizmente, ndo pode ser
aplicado na maior parte do pais, uma vez que, na maioria das rodovias, a populacao
ndo tem recursos para pagar um pedagio capaz de cobrir as despesas e 0s lucros das
concessionérias, além de ndo apresentar um volume de trdfego que possa viabilizar a

concessao das rodovias.

As associacOes privadas tém-se tornado um 6timo instrumento no Estado do Mato
Grosso, com grande importancia, nas regides de producéo de soja, onde 0s proprios
produtores constréem e mantém as vias de circulacdo de carga até a malha
rodoviaria pavimentada estadual. Esta modalidade poderia ser utilizada no Estado
do Ceara, principalmente nos acessos aos resorts e hotéis situados a beira mar, e nos
quais o Estado é bastante criticado quando destina recursos orgamentarios para
pavimentacdo e manutencdo destes acessos. No Ceard, a Embratur tem investido

nestes acessos, através de convénio com o DERT.

A crise orcamentaria do setor publico, como também a exigéncia de qualidade na
prestacdo de servico publico, por parte da sociedade, justificam a necessidade da
participagéo da iniciativa privada em setores que tradicionalmente sdo exclusivos do
poder publico. E muito importante que o poder publico desempenhe seu papel na
conducdo deste processo, uma vez, que a iniciativa privada prima pelo lucro, e o

setor publico defende o interesse da sociedade, sob todos os aspectos.
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6.1.2 Quanto as Parcerias Publico-Privadas

1. A alternativa PPP para o financiamento de infra-estrutura rodoviaria ainda ¢ uma
incdgnita na América Latina. O que se pode tirar da experiéncia internacional é que
o modelo traz beneficios fiscais, econdmicos, tecnoldgicos, sociais e politicos, mas
que ha também condicionantes e restricbes ao uso das PPPs. A experiéncia
internacional também deixa claro que o governo deveria iniciar seu programa de
PPPs com projetos-pilotos, objetivando adquirir alguma experiéncia pratica, para,
em seguida, apos um aperfeicoamento, adotar as PPPs em maior escala no

financiamento de projetos de infra-estrutura.

2. A introducdo das PPPs no setor de infra-estrutura rodoviaria é de vital importancia,
devido a real falta de recursos publicos para financiamento da recuperacéo da infra-
estrutura existente e para implantagdo de novos projetos com vistas a atender as
necessidades do desenvolvimento econémico. Além disso, aumentando a
participacdo do setor privado em atividades do setor publico, pode-se possibilitar,
em parte, um alivio no ja pressionado orcamento publico e a transferéncia de
recursos para atividades que sdo exclusivas do setor publico e de grande valor

social.

3. Os conceitos e definicbes de PPP, pelo que se nota, sdo vastos e de grande
diversidade. As PPPs utilizadas no setor de infra-estrutura, na sua maior parte, estdo
voltadas & elaboracdo de projetos, construcdo, operagdo, manutencdo e

financiamento das infra-estruturas.

4. A experiéncia internacional tem mostrado que o sucesso de um programa de PPP se
deve a diversos fatores técnicos e politicos. O inicio de um programa por meio de
projetos pilotos é primordial para a expansdo do programa nos diversos setores do
governo. Quanto ao aspecto técnico, a preparacdo dos projetos e uma avaliacdo dos
mesmos quanto a inclusdo nos referidos programas. Também se verifica na
experiéncia internacional a grande importancia de se ter um instrumento que possa
auxiliar o governo a selecionar projetos capazes de atrair o interesse da iniciativa
privada, que se ajuste as politicas estratégias do gestor publico, e que oferecam um
maior valor para o0s recursos investidos, no que se refere a economia de gastos e ao

beneficio social.
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5. Os beneficios advindos das PPPs sdo bastante realcados em paises como o Brasil,
que enfrenta um grande aperto em seu orgamento e carece de expansao e melhorias
na sua infra-estrutura. Nao se pode ter em mente que a adocdo de PPPs no
financiamento de obras e servicos publicos no pais, seja uma solucéo para todos 0s
problemas do setor de infra-estrutura. Os beneficios gerados pelas PPPs passa pelo
desenvolvimento de um bom programa de PPP, que exige um compromisso politico
dos governantes, participacdo da sociedade na aceitacao dos projetos, e uma apurada

avaliacdo na selecdo dos projetos que deverdo ser incluidos no programa PPP.

6. A experiéncia internacional deixa claro que, para se obter sucesso na implementacédo
de um programa PPP, o poder publico precisa observar as condicionantes que 0s
projetos devem cumprir. Ndo se pode pensar em apenas um projeto de PPP. Por
isso, é de suma importancia que o setor publico obtenha sucesso em seus projetos
para atrair mais empresas privadas para as parcerias e, assim, aumentando a
competitividade e qualidade das empresas, que trardo como resultado, menores
custos para o governo, melhor qualidade dos servicos ofertados, e maior satisfacdo

da comunidade.

7. A PPP ndo é uma solucdo, mas uma boa alternativa para o Estado atender as
demandas da sociedade, através de um processo que ja se mostrou eficaz em varios
paises do mundo, e que estd em grande expansdo nos paises em desenvolvimento,
gue apresentam problemas de insuficiéncia de recursos, grande peso tributario na
sociedade que ndo comporta mais impostos, restricbes orcamentarias, grande indice
de endividamento interno e externo, e uma grande necessidade de dispor de infra-
estrutura para alcancar um verdadeiro desenvolvimento econémico e social

sustentavel.

8. Normalmente, os estudos de viabilidade de projetos de infra-estrutura estéo
relacionados a avaliacdo de aspectos como a razdo custo/beneficio econdmicos e
taxa interna de retorno dos projetos. No entanto, um estudo de viabilidade de projeto
de PPP ainda incorpora aspectos relacionados aos riscos, eficiéncia e valorizagdo
dos recursos publicos.

9. A verificacdo de todos os aspectos especificos do projeto, sejam eles construcdo de

infra-estrutura ou de prestacdo de servico, € necessaria em qualquer projeto de
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investimento. O exemplo de um grande nimero de obras paralisadas no Brasil, em
decorréncia de questdes legais, propriedade da terra, questdes ambientais etc., deixa
claro que todas estas questdes deveriam ser resolvidas antes de iniciar a

implementacdo de qualquer projeto.

Embora os critérios e condicionantes sejam importantes para o estabelecimento de
um contrato de PPP, a experiéncia internacional tem mostrado que, para se obter
sucesso na execucdo dos projetos, é necessario gque as instituicdes pablicas realizem
um estudo de viabilidade dos projetos de parcerias, que possibilitem a essas
instituicdes melhor avaliar as propostas no processo licitatério, e realizar uma boa
negociacdo dos contratos. Além disso, o estudo de viabilidade do projeto de PPP
auxiliara o tomador de decisdo na selecdo de projetos que contribuam para o bem-
estar da comunidade, e que estejam de acordo com as politicas estratégicas do
governo. O estudo de viabilidade do projeto de PPP ainda poderd avaliar a
atratividade do projeto junto ao setor privado e a capacidade gerencial da instituicdo

e das empresas privadas na condu¢do de um contrato de Parceria Publico-Privada.

Na coleta de informagdes sobre o Programa de PPP do Estado do Ceard, foi
verificado que ndo existe no governo um grupo de trabalho com adequada
experiéncia na implementacdo de projetos de PPP na area de infra-estrutura. Ja no
caso de especificacdes de resultados em projetos rodoviarios, o Departamento de
EdificacOes, Rodovias e Transportes (DERT) ja desenvolve contratos de gestdo, que
sdo remunerados de acordo com os resultados esperados pelo 6rgéo.

6.1.3 Quanto as Parcerias Publico-Privadas no Brasil

1. O histérico da cooperacao entre os setores publico e privado no Brasil demonstra que

ndo existe uma aversdo do poder publico ao capital privado no desenvolvimento da
infra-estrutura no pais. O efeito das privatizacdes ndo se mostrou tdo benéfico a
populacdo quanto se esperava, sobretudo pelos contratos que ddo muitas vantagens
as empresas privatizantes, em detrimento das condi¢des financeiras dos usuarios. No
caso das concessdes de rodovias, o alto valor (em relacdo ao nivel de renda no
Brasil) dos pedagios aplicados encarece o custo do transporte de carga, que é
transferido ao preco da mercadoria, contrapondo-se a reducdo do custo operacional

dos veiculos, que é o grande beneficio esperado com as concessoes.
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2. No Brasil, as politicas de governo para determinado setor sdo estabelecidas nos
Planos Plurianuais de investimentos, também denominados PPAs, instituidos por lei
em todas as esferas de governo. Verificando os Plano Plurianuais dos governos
federal e do Estado do Ceara, constata-se que 0s projetos de PPP, previstos nos
planos, aparentemente ndo advém de uma prévia escolha de opcéo de solucdo para
atender necessidades da populacdo, mas provavelmente, decorrentes de uma decisdo
politica, sem qualquer analise técnica. O resultado disso podera ser a inicializacdo
de processos de contratacdo de projetos de PPP sem qualquer possibilidade de éxito,
0 que podera ser entendido pela sociedade e governo como uma inviabilidade das

PPPs no Brasil, jogando por terra toda expectativa de sucesso do modelo.

3. Na analise da Lei N° 11.079/2004 verifica-se que algumas pendéncias para sua
aplicacdo ainda ndo foram resolvidas, as quais apresentam papéis-chaves no
desenvolvimento dos projetos de PPPs em todos os niveis de governo. Entre elas,
estd o estabelecimento de diretrizes para a concessdo de crédito destinado ao
financiamento dos contratos de PPPs, bem como para a participacdo de entidades
fechadas de previdéncia complementar, que, de acordo com a referida lei, séo de
responsabilidade do Conselho Monetéario Nacional. Portanto, ndo é simplesmente
com a criacdo de uma lei, que o processo de desenvolvimento de uma PPP sera

concretizado.

4. No PPA Estado do Ceara para 2004-2007, no que se refere as PPPs, ha indicacéo de
que serdo fortalecidas parcerias com o segundo setor (organizagdes empresariais) e
0 terceiro setor (organizacdes sem fins lucrativos) para implementacdo dos
programas e projetos para o periodo do Plano. Nesse particular, o PPA estadual
informou que estavam sendo negociadas PPPs da ordem de 1,3 bilhGes de reais, em
2004, para implementagdo de investimentos em areas de complementaridade e de
interesse comum entre 0s setores governamental e a iniciativa privada. Infelizmente,
as parcerias ndo conseguiram ser iniciadas em 2004, nem, tampouco, em 2005; ou
seja, as acOes do PPA estadual seguem o mesmo destino das a¢des do PPA federal

com relacgdo as PPPs.

5. Ainda com relacdo ao PPA do Estado do Ceard para 2004-2007, foi prevista a

utilizacdo de PPPs em projetos de construcdo, melhoria, restauracdo e conservacao
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de rodovias, que compordo o denominado Programa Rodoviario de Integracdo
Social do Estado do Ceard (Ceara Ill), no qual os parceiros privados investirao,
aproximadamente, 190 milhdes de reais em 04 anos. Mas, no momento, ndo ha

nenhuma evidéncia de que esta previsao sera concretizada.

6.1.4 Quanto a metodologia para selecdo de projetos de parceria publico-privada

no setor rodoviario

1. Segundo a experiéncia internacional, uma boa selecdo de projetos de parceria
publico-privada é indispensavel para se obter sucesso em um programa de PPPs. E
ainda, o insucesso nos processos licitatérios para contratacdo de PPPs séo
decorrentes das inconsisténcias dos projetos licitados. Adotar um procedimento
padrdo para selecdo de projetos para inclusdo no Programa de PPP é de vital
importancia para o setor encarregado de executar esta atividade e para as instituigdes
patrocinadoras dos projetos. Neste sentido, o procedimento proposto, podera
contribuir como uma diretriz metodoldgica do processo de selecdo de projetos no
ambito das PPPs no Estado do Ceard, direcionados ao setor de infra-estrutura

rodoviaria.

2. Uma das maiores dificuldades das instituicdes brasileiras para condugdo de um
projeto de parceria publico-privada podera ser a caréncia de consultores nacionais
especializados, tendo em vista o pioneirismo desses projetos nos paises da América
Latina. Além do mais, a experiéncia adquirida pelos consultores dos paises
desenvolvidos esta muito ligada aos projetos de infra-estruturas sustentaveis e/ou

projetos que envolvem, prioritariamente, a prestacao de servico publico.

3. A Lei de PPP do Estado do Ceara estabelece que compete a Secretaria de
Planejamento e Coordenagdo executar as atividades operacionais e de coordenagao
dos projetos PPP, e que cabera a Secretaria de Controladoria, assessorar o CGPPP e
divulgar os conceitos e metodologias préoprios para os contratos de PPP, bem como
dar suporte na formatacdo de projetos e contratos, especialmente nos aspectos
financeiros e de licitagdo. Entende-se que o processo de selecdo também envolvera
estas secretarias (principalmente, nos aspectos orcamentarios). Contudo, suas
maiores intervencdes se dardo no processo de licitacdo e na conducéo juridica do

contrato de PPP. Desta forma, ndo foi incluida na metodologia a analise da
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capacidade técnica das duas secretarias, embora esta capacidade técnica seja

necessaria para conducdo de um projeto de PPP.

4. Embora, eventualmente, os projetos de engenharia de infra-estruturas venham a ser
objeto do contrato de PPP, a instituicdo patrocinadora precisa ter informagoes
prévias aproximadas do projeto a ser elaborado. Projetos de infra-estrutura
rodoviaria apresentam muito similaridade entre si, o que favorece a adocao de

parametros e valores equivalentes para efeito de previsdo e avaliacdo preliminar.

5. Dado a complexidade do teste de viabilidade do projeto de PPP, é recomendado que
a instituicdo contrate no mercado empresas especializadas para desenvolver um

estudo de viabilidade, nos moldes do que foi apresentado neste trabalho de pesquisa.
6.2 RECOMENDACOES

Diante das restrigdes encontradas durante a elaboragéo deste trabalho, como, por
exemplo, a inexisténcia de qualquer projeto de PPP no &mbito do setor rodoviario no
Brasil, bem como, a limitagéo do trabalho a etapa de selecdo de projetos, apresentam-se

aqui os seguintes topicos como sugestdes para trabalhos futuros:

1. Aperfeicoamento do procedimento de sele¢do de projetos de PPP com a utilizagdo
de um estudo de caso;

2. Desenvolvimento de fluxogramas para implementacdo de PPPs a partir da escolha
do projeto, considerando a realidade brasileira. Este tema é importante porque ainda

existem muitos questionamentos sobre a conducdo dos contratos de PPP;

3. Avaliacdo da politica de PPPs no Brasil (Unido, Estados e Municipios),
considerando a pequena experiéncia do Pais neste modelo de financiamento. Este
trabalho apenas se restringiu ao Programa de PPP do Estado do Ceard, e seria de
grande utilidade um trabalho sobre as politicas nos demais Estados e Unido a titulo
de comparacéo;

4. Consideracdo sobre os fatores criticos de sucesso das PPPs no Brasil no que se
refere ao ambiente politico, ambiente juridico, variaveis sociais e macroeconémicas,

capacitacdo técnica, caracteristicas dos projetos (geréncia e contratos), processo de
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selecdo etc. O presente trabalho apresenta, apenas, um dos fatores criticos de

sucesso das PPPs;

Desenvolvimento de uma matriz de riscos nos projetos de infra-estrutura rodoviaria,
com os respectivos valores monetarios e probabilidades. A pesquisa deve ser feita

junto aos 6rgdos rodoviarios e empreiteiras/consultoras;

Desenvolvimento de um modelo para avaliacdo do value for money de diferentes

métodos de contratacdo, por meio de aplicativos adequados ao Brasil.
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