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Capitulo 4

GESTAO DAS PARCERIAS
MUNICIPAIS DO PPI

4.1 POR QUE OLHAR PARA AS EXPERIENCIAS MUNICIPAIS?

O modelo federativo estabelecido pela Constituicao de 1988
impactou significativamente a implementacao de politicas publi-
cas no pais, sobretudo as de bem-estar social, como saude, edu-
cagdo fundamental, cultura e habitagdo popular, e a prestagdo de
servicos publicos. A garantia da autonomia politica, administra-
tiva e financeira aos municipios veio acompanhada da ampliaciao
de suas responsabilidades na provisdo dessas politicas. No ideario
constitucional, esperava-se que o reconhecimento dos munici-
pios como entes federativos autdbnomos asseguraria o acesso dos
governos locais aos recursos financeiros e administrativos neces-
sarios para o cumprimento de suas novas atribuicdes'. Ao mesmo
tempo, acreditava-se que a descentralizacdo das politicas publicas
resultaria em uma gestdo mais eficiente de bens e servigos, apro-
ximando a atuagdo do poder publico das demandas e necessida-
des dos cidadaos®.

Na pratica, o federalismo brasileiro enfrenta um paradoxo.
A ampliagdo das responsabilidades municipais na efetivagao de
direitos sociais exige a qualificagdo da gestdo publica local. No
entanto, a autonomia municipal e a descentralizagdo das politicas
publicas foram instituidas em um contexto no qual a maioria dos

1. SOUZA, Celina; GRIN, Eduardo José, Op. cit.
2. Ibid.
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municipios brasileiros ndo possuia as capacidades administrati-
vas e gerenciais necessarias para exercer plenamente o seu novo
poder politico-administrativo’. Como consequéncia, a provisao
de bens e servicos publicos em nivel subnacional reflete as de-
sigualdades geograficas, demograficas, sociais e econdmicas que
caracterizam as municipalidades brasileiras®. Além dos impactos
imediatos dessa heterogeneidade sobre o acesso e a qualidade dos
servigos prestados aos cidadaos, esse cendrio suscita debates so-
bre as possiveis formas de atuagdo do governo central na regula-
¢ao das politicas nacionais, na redugdo das desigualdades regio-
nais e na compensacao das insuficiéncias locais®, assim como so-
bre os mecanismos de que os proprios municipios dispéem para
modernizar a gestao municipal.

Os fatores que contribuem para essas disparidades na ofer-
ta de bens e servicos publicos nos municipios estao diretamente
relacionados as capacidades técnico-administrativas e politico-
-relacionais dos governos locais. A primeira dimensdo abrange
os aspectos burocraticos e administrativos da capacidade estatal,
incluindo a profissionalizacido das burocracias municipais, o fun-
cionamento de mecanismos de coordenagdo governamental, o
acesso e uso de recursos tecnologicos na gestao publica, além da
existéncia de instrumentos de monitoramento da implementagao
de politicas®. Ja a dimenséo politico-relacional diz respeito as in-
teragdes entre atores burocraticos e politicos, a participacao da
sociedade nos processos decisorios e aos mecanismos de controle
da atuacéo estatal’. Esses conceitos tém sido adotados como len-
te analitica para avaliar tanto a capacidade geral dos municipios
de implementar politicas publicas quanto o impacto dessas ca-
pacidades sobre os resultados alcangados. Nesse sentido, embora
essas capacidades ndo garantam, por si sd, o sucesso das agdes

3. Ibid.

4. ARRETCHE, Marta. Mitos da descentralizagdo: mais democracia e eficiéncia nas politi-
cas publicas. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais: 31. ANPOCS. P. 44-56, 1996.

5. Ibid.
GOMIDE, Alexandre de Avila et al., op. cit.
Ibid.
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governamentais, sua presenc¢a ou auséncia influencia diretamente
o desempenho da agdo governamental, variando conforme o se-
tor ou a politica publica em analise. Assim, sua mobiliza¢io tor-
na-se essencial para o aprimoramento da gestdo municipal.

Estudos no campo da administra¢ao publica tém se dedica-
do a compreender as causas das variacdes das capacidades esta-
tais municipais dentro dos marcos do federalismo descentraliza-
do, bem como o impacto de estratégias voltadas a sua construgao
sobre diferentes areas de atuacio local®. Os resultados desses es-
tudos indicam que as diferencas nas capacidades estatais muni-
cipais nao podem ser atribuidas apenas as desigualdades demo-
graficas e socioecondmicas entre as municipalidades brasileiras.
A manifestacdo dessas capacidades também é influenciada por
fatores locais, como escolhas politicas, preferéncias sociais e tra-
jetorias prévias de implementagdo da politica em um dado terri-
torio. Isso significa que variagdes de capacidade podem ocorrer
mesmo quando os arranjos institucionais de uma determinada
politica e o contexto socioecondémico e demografico no qual ela
se insere sdo similares.

O desenvolvimento das capacidades estatais municipais de-
pende, portanto, tanto da implementacdo de estratégias voltadas
a sua constru¢do quanto do fortalecimento dos contextos locais
em que elas se manifestam.

Uma das estratégias de construcao de capacidades estatais
nos municipios é a organizacao de politicas publicas por meio
de sistemas nacionais, como ocorre nos servicos de saude e as-
sisténcia social. Em diversas areas de atuagdo municipal, o esta-
belecimento de requisitos minimos como condi¢ao de obtengao
de financiamento, aliado ao apoio e a indugéao federal, tem con-
tribuido para o desenvolvimento das capacidades dos governos
locais e para a redugdo da heterogeneidade na implementagdo
de politicas puablicas’. Além das iniciativas federais, os proprios

8.  GRIN, Eduardo José et al., op. cit. Segundo os autores, o estudo, publicado em 2021, foi
o primeiro esforco de estudo comparado deste tipo publicado no Brasil.

9.  Ibid, p. 674-680.
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municipios devem adotar medidas para desenvolver suas capa-
cidades de gestdo. Do ponto de vista técnico-administrativo, esse
aprimoramento pode envolver investimentos na qualifica¢ao da
burocracia municipal e na estruturagdo de um corpo burocra-
tico mais estavel, com vinculos estatutdrios, assim como a mo-
dernizagao das estruturas fisicas e tecnoldgicas municipais'. Ja
no campo politico-relacional, o fortalecimento das capacidades
pode ser promovido por meio da criagdo de conselhos munici-
pais e conferéncias de politicas publicas, da ampliagdo de canais
de participagdo social e do estimulo a cooperagdo intermunicipal
por meio de consércios'.

Os avangos nos estudos sobre o tema tém permitido uma
compreensao mais aprofundada das causas da heterogeneidade
territorial na distribuicdo de capacidades estatais entre os mu-
nicipios e do impacto dessas discrepancias na oferta de bens e
servicos as populagdes locais. Ao mesmo tempo, esses estudos
confirmam achados de pesquisas anteriores sobre a baixa capa-
cidade dos municipios, de modo geral, para responder as suas
atribui¢des constitucionais.

Considerando que concessdes e PPPs sao ferramentas para
a implementacao de politicas publicas, seu desempenho depende
diretamente das capacidades estatais dos entes publicos contra-
tantes. Por se tratar de arranjos contratuais complexos, sua ges-
tdo exige um conjunto diversificado de capacidades, alcangcando
aspectos como a estrutura de governang¢a municipal, o perfil das
burocracias locais, os processos de gestao financeira, os meca-
nismos de cooperagdo intergovernamental e o uso de tecnolo-
gias da informac¢ao e comunicagdo. No entanto, ainda se discute
pouco quais dessas capacidades sdo fundamentais para a gestdo
de concessoes e PPPs e de que forma a sua presenga ou auséncia
impacta os resultados esperados com as parcerias. Esse debate é
especialmente relevante para as concessdes e PPPs municipais,

10.  Ibid, p. 680-685.
11.  Ibid, p. 685-689.
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considerando as deficiéncias de capacidades técnicas e relacio-
nais enfrentadas pelos municipios brasileiros.

O tdpico a seguir busca identificar as estruturas administra-
tivas adotadas pelos municipios na gestdo contratual das conces-
soes e PPPs celebradas no Ambito do PPI, com foco nas caracte-
risticas e na atuagao dos 6rgaos ou entidades publicas municipais
responsaveis pelo seu acompanhamento. Para tanto, sio mapea-
dos os atores formalmente encarregados da gestdo contratual
dessas parcerias e apresentada uma visdo geral sobre a distribui-
¢ao das competéncias de gestdao. Em seguida, essas informagoes
sao confrontadas com dados empiricos sobre a forma como esses
contratos vém sendo geridos na pratica. Por fim, a analise abran-
ge a atuacgdo dos tribunais de contas locais e do Poder Judicia-
rio em contratos nos quais ja houve intervencdo desses 6rgaos
de controle. O objetivo é oferecer um panorama da atual gestao
contratual das concessdes e PPPs municipais qualificadas no
PPI, identificando possiveis fragilidades institucionais que pos-
sam comprometer o desempenho dessas parcerias. Além disso,
espera-se fornecer subsidios para o desenvolvimento da agenda
de pesquisa sobre a gestdo contratual de parcerias entre o setor
publico e a iniciativa privada, especialmente nas esferas subna-
cionais.

4.2 PARCERIAS MUNICIPAIS DO PPI

A analise abrange os 28 projetos municipais listados na Tabe-
la 1, distribuidos em 4 concessdes no setor de saneamento basico,
1 parceria publico-privada (PPP) na area da saude e 23 PPPs vol-
tadas a iluminagao publica. O estudo fundamenta-se na consulta
a trés tipos principais de fontes': (i) legislagao local, (ii) publica-
¢oes nos didrios oficiais dos municipios e (iii) processos judiciais
ou administrativos perante os tribunais de contas relacionados a
execucdo dos contratos. Todos os processos identificados foram

12. Essas fontes nao esgotam todas as informagées necessarias para identificar possiveis
problemas ou desafios enfrentados pelos governos municipais na gestao das conces-
sdes e PPPs qualificadas no PPI, sendo essa uma das limitagdes da pesquisa.
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considerados e examinados nesta pesquisa. As buscas seguiram
um padrdo uniforme em todos os casos, embora nem todas as
parcerias tenham sido objeto de apreciagao pelos tribunais de
contas locais. Essa auséncia pode estar associada as competéncias
especificas de cada d6rgao — alguns realizam o acompanhamento
apenas diante de indicios de irregularidades, sem monitoramento
periodico da execugdo contratual — ou a outros fatores circuns-
tanciais.

Os projetos de saneamento basico que envolvem a presta-
¢do dos servigos de manejo de residuos sélidos urbanos foram
selecionados pelo FEP como projetos-piloto, destinados a testar
parcerias em setores novos ou com escopos inovadores. Além da
adogdo inédita do modelo de concessio comum para a presta-
¢do desses servigos, o carater inovador das parcerias contratadas
pelo CONVALE e COMARES foram destacadas pelo governo
federal pelo seu carater inovador, especialmente por terem sido
delegadas por meio de consércios publicos. Este ¢ um modelo
que tem sido incentivado pela Confedera¢do Nacional dos Mu-
nicipios (CNM)'* como uma estratégia para otimizar o uso dos
recursos do FEP, reforcar a viabilidade econémica dos projetos
e maximizar os beneficios das parcerias por meio do ganho de
escala — com a integra¢do de estratégias, recursos e equipe técni-
ca. Ja o projeto do Municipio de Sdo Siméo (GO) ¢é pioneiro no
pais ao integrar, em um municipio de pequeno porte, a delegacao
dos servicos de abastecimento de dgua, esgotamento sanitario e
destinacdo final de residuos sdlidos urbanos a iniciativa privada.

Os projetos de iluminagdo publica foram estruturados com
recursos do FEP, apos selecdo de municipios interessados via cha-
mamento publico.

Por sua vez, a PPP hospitalar do Municipio de Guarulhos
foi estruturada com o apoio do BNDES, mediante a celebragdo
do Contrato de Prestacao de Servigos firmado entre o banco e o
governo municipal.

13. Cf.Resolugéo CFEP 15/2018.
14. Cf. Nota Técnica 14/2018 da CNM. Disponivel em: https://tinyurl.com/bdfsjvfm.
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A relagao dos projetos de parceria municipais contratados
no ambito do PPI, incluindo os municipios e setores envolvidos
e a data de assinatura dos contratos, é apresentada na Tabela 1, a

seguir.
Tabela 1
Projetos municipais do PPI (atualizado até 4/09/2024)

Projeto Municipio Estado Setor do CI?’:E_a @
1 Teresina Piaui ITluminagao Publica 16/07/2020
2 Vila Velha Espirito Santo Tluminagao Publica 20/10/2020
3 Aracaju Sergipe Tluminagao Publica 30/11/2020
4 Feira de Santana Bahia Tluminagao Publica 07/12/2020
5 Franco da Rocha Sao Paulo Tluminagao Publica 09/12/2020
6 Belém Para ITluminagao Publica 22/03/2021
7 Sapucaia do Sul Rio G;rllde do Tluminagao Publica 25/03/2021
8 Petrolina Pernambuco Tluminagao Publica 26/03/2021
9 Crato Ceard Esgotamento 01/06/2022

Sanitdrio
Abastecimento de
10 $io Simao Goids :f;‘i;ff?:;;’;g 15/06/2022
de residuos sdlidos
11 Patos de Minas Minas Gerais Tluminagao Publica 04/07/2022
12 Caruaru Pernambuco ITluminagao Publica 06/07/2022
13 Jaboatdo dos Guararapes Pernambuco Tluminagao Publica 05/08/2022
14 Campinas Sao Paulo Tluminagao Publica 12/09/2022
15 Toledo Parana ITluminagao Publica 05/11/2022
Consorcio Intermunici- Residuos sdlidos
16 pal de pesenvolvimento Minas Gerais urbanos 07/11/2022
Regional - Convale
17 Curitiba Parana Tluminagao Publica 01/03/2023
18 Nova Lima Minas Gerais Tluminagao Publica 26/04/2023
Consorcio de Gestao
o | e || R |,
Cariri - Comares-Cariri
20 Barreiras Bahia Tluminagao Publica 06/07/2023
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Projeto Municipio Estado Setor do CI?:tam @
21 Cachoeiro do Itape- Espirito Santo | Tluminacdo Péblica |  21/09/2023
mirim
22 Itanhahém Sao Paulo Tluminagao Publica 05/10/2023
23 Guarulhos Sao Paulo Satde 30/10/2023
24 Ponta Grossa Parana Tluminagao Publica 01/12/2023
25 Olinda Pernambuco Iluminagao Publica 14/12/2023
26 Ribeirdo Preto Sao Paulo Tluminagao Publica 15/12/2023
27 Alagoinhas Bahia Tluminagao Publica 07/02/2024
28 Aragatuba Sao Paulo Tluminagao Publica 07/05/2024

Fonte: Elaboragao prépria, com base nas informagoes disponiveis em: https://ppi.gov.br/projetos/

43 ESTRUTURAS ADMINISTRATIVAS DE GESTAO CONTRATUAL

4.3.1  Concesséo integrada de saneamento bdsico de Séo Siméo (GO)

4.3.1.1 Quem faz a gestdo? Atores e distribui¢io de competéncias

A concessao integrada dos servigos de esgotamento sanita-
rio, abastecimento de agua e manejo de residuos sélidos urba-
nos do Municipio de Sao Simao (GO) foi um dos projetos-pilo-
tos aprovados na Resolugao CFEP n° 3/2018, sendo o primeiro
projeto do pais a integrar trés areas do saneamento basico em
uma mesma concessao. O Contrato de Concessao n° 036/2022 foi
assinado pelo prefeito municipal, com a interveniéncia-anuéncia
da Agéncia de Regulacdo dos Servigos Publicos de Saneamento
Basico (AMAE-Rio Verde)", no dia 15 de junho de 2022.

A gestdo contratual é compartilhada entre a AMAE-Rio Ver-
de e o0 poder concedente, que atua por meio do prefeito munici-
pal. Entre as competéncias que o contrato atribui a AMAE, estdo
aregulagao e a fiscalizagdo dos servigos prestados, incluindo a ve-
rificagdo do atendimento de metas e indicadores de desempenho

15.  Por meio do Convénio de Cooperagdo n° 20/2021, o Municipio de Sdo Siméo (GO) de-
legou & AMAE as competéncias municipais de regulacao e fiscalizacao dos servigos pu-
blicos de abastecimento de agua, coleta, afastamento e tratamento de esgoto e coleta,
transporte e disposicdo de residuos sélidos urbanos do municipio.

14
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e qualidade's. Além disso, cabem a agéncia reguladora a condu-
¢do e decisdo dos processos administrativos de revisdes ordina-
rias e extraordinarias da concessdo'’, a aplicacao de penalidades
e o reajuste tarifario'®. A AMAE pode, também, recomendar ao
poder concedente a execugdo das garantias prestadas pela con-
cessiondria e a abertura de processo de caducidade®. Por outro
lado, o poder concedente detém competéncia para solicitar no-
vos investimentos ou servicos nao originalmente incluidos no
contrato®, autorizar a exploragdo de receitas extraordindrias® e
intervir, encampar ou declarar a caducidade da concessao?, con-
tando com o apoio da entidade reguladora para realizagao dos
calculos econdmico-financeiros necessarios em cada caso.

Por fim, o contrato de concessdo prevé, entre as obrigagoes
da concessionaria, a realizacao de programa de capacitagiao e
aperfeicoamento do poder concedente, com o objetivo de qua-
lificar os servidores publicos municipais para atuar na gestao e
acompanhamento da execugdo contratual. O caderno de encar-
gos determina que a concessiondria realize, anualmente, cursos
de capacitagdo e aperfeicoamento, cujo conteudo programatico
sera previamente definido pelo poder concedente, podendo se
valer, para tanto, de recomendagdes da agéncia reguladora. A
concessionaria é a responsavel por todos os custos necessarios
a realizagdo dos cursos, incluindo a contratagdo de empresas es-
pecializadas, o fornecimento de material didatico e a disponibi-
lizagao de toda a infraestrutura fisica. Ao final de cada curso, a
contratada devera realizar pesquisa de satisfagio com todos os
participantes, ficando resguardado o direito do poder concedente
de requerer uma nova capacitagio, caso os resultados da pesquisa
de satisfagao nao sejam satisfatorios

16. Clausulas 20 e 32 do Contrato de Concessdo n° 036/2022.

17.  Clausulas 27 e 28 do Contrato de Concessdao n° 036/2022.

18. Clausula 24 do Contrato de Concessao n° 036/2022.

19. Clausula 43.4 do Contrato de Concessao n° 036/2022.

20. Clausula 5.2 do Contrato de Concesséo n° 036/2022.

21. Clausula 25 do Contrato de Concesséo n° 036/2022.

22. Respectivamente, cldusulas 39, 42 e 43 do Contrato de Concessdo n° 036/2022.
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4.3.1.2 Na prdtica, como tem sido feita a gestéo?

Apds a assinatura do contrato, o primeiro ato da prefeitu-
ra de Sdo Simao relativa a concessao dos servicos municipais de
abastecimento de agua, esgotamento sanitario e manejo de re-
siduos solidos foi o Decreto Municipal 720, de 19 de julho de
2023. Com base na clausula 4.2.1. do contrato de concessdo, que
confere ao poder publico a prerrogativa de altera-lo unilateral-
mente, e considerando o avango da instalacdo de hidrometros nas
unidades consumidoras, o decreto determinou a cobranca com
base na medi¢do do consumo real dos servigos de agua e esgoto
para as unidades equipadas com hidrometro. Dessa forma, nesses
casos, foi afastada a aplicacdo da tarifa minima de 15m® prevista
pelo contrato. Além disso, o decreto estabeleceu:

[...] Art. 3° Fica, ainda, determinada a Gestdo de Con-
tratos, a adocdo de medidas a contratacdo de equipe
técnica para estudo e avaliagdo da consumacao mini-
ma, da elaboracao e estudo da tarifa de manutencdo e
alteracdo do caderno de encargos, visando o interesse
publico, a eficaz prestacao dos servicos publicos com
o restabelecimento o (sic) reequilibrio contratual com
a CONCESSIONARIA, no prazo de até 120 (cento e vin-
te) dias [....].

Em cumprimento ao disposto no art. 3° do decreto, o pre-
feito interino de Sdo Simao autorizou a Dispensa de Licitagao
040/2023*. O objetivo da dispensa era contratar uma empresa
especializada para, entre outras atividades, recalcular a previsao
de consumo estabelecida no Plano de Negocios Referencial do
edital de licitagdo, revisar a tarifa minima de 15m3 prevista no
contrato e a tabela tarifaria vigente, além de elaborar um novo

23. Parajustificar a contratacdo dos servicos com dispensa de licitacéo, a prefeitura muni-
cipal alegou, no Termo de Referéncia do Processo de Dispensa 40/2023, que: “[a] atual
estrutura administrativa do Municipio ndo contempla economistas, administradores,
matematicos, contadores, advogados especializados em concesséo, que assegurem a
realizacao de estudo técnico especializado dessa magnitude em um periodo inferior
a 90 dias, reforcando a importancia de contratacao de equipe multidisciplinar para a
efetiva realizagao do servigo”.
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plano de negdcios, com base na Taxa Interna de Retorno (TIR)
utilizada na proposta comercial da concessiondria. Adicional-
mente, a empresa contratada deveria calcular o desequilibrio
econdmico-financeiro decorrente da aplicagao do Decreto Mu-
nicipal 720/2023.

O Municipio celebrou o Contrato Administrativo n° 75/2023
com a Fundagdo Pesquisa e Desenvolvimento da Administragdo
Contabilidade e Economia (FUNDACE). No entanto, em novem-
bro de 2023, o prefeito em exercicio publicou um termo de revo-
gagdo/rescisdo unilateral do contrato celebrado com a FUNDA-
CE, justificando a decisdo nos seguintes termos:

[...] 3- A atual gestdo tomou posse no dia 02 de outu-
bro de 2023, depois de nove posses de outros prefei-
tos, sendo que foram o total de cinco prefeitos que
passarem pela gestdao administrativa, tem-se que o
planejamento estratégico desta recém empossada
(sic) gestdo ndo se molda ao objeto do contrato, ora
em revogacao, visto que ndo ha o interesse em se pra-
ticar o reequilibrio econdmico-financeiro do contrato
de concessao n°® 036/2022[...]

Ainda em 2023, a prefeitura de Sdo Simao publicou o De-
creto Municipal 1.533/2023, nomeando uma Comissao de Fisca-
lizagao, Processo e San¢ao do Contrato de Concessao 036/2024.
Ao todo, foram nomeados 3 servidores municipais para compor
a comissdo.

Paralelamente, a agéncia reguladora realiza vistorias perio-
dicas e apura as reclamagdes recebidas dos usudrios por meio de
seus canais de ouvidoria. Os relatérios de fiscalizagdo integram
processos administrativos especificos, identificados na capa do
documento, e, ao final das recomendagdes e determinagdes, a
AMAE concede prazo para manifestacdo da concessionaria*.
Além de promover os reajustes tarifarios da concessao, a agéncia
avalia periodicamente os indicadores de qualidade e desempenho

24. Os relatorios de fiscalizagdo da concessdo de Sdo Siméao estdo disponiveis em: https://
amae.rioverde.go.gov.br/fiscalizacao.
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