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RESUMO

A dissertagdo investiga a gestdo dos contratos de concessao e parcerias publico-privadas (PPPs)
municipais qualificados no Programa de Parcerias de Investimentos (PPI). O objetivo central ¢
compreender se e de que forma as caréncias institucionais dos governos locais se manifestam
no acompanhamento e na execucdo desses contratos. O estudo insere-se no contexto de
expansdo das concessdes, PPPs e outras formas de parceria entre o Estado e a iniciativa privada,
especialmente nos estados e municipios. A literatura especializada reconhece a baixa
capacidade municipal na provisdo de bens e servigos publicos no marco federativo da
Constituicao de 1988, mas ndo explora as competéncias necessarias para a gestdo de concessdes
e PPPs. Embora se admita que essa gestdo demanda novas capacidades do poder publico, faltam
estudos que avaliem se os municipios dispdem dessas competéncias, como elas influenciam os
resultados esperados com as parcerias ¢ de que forma podem ser fortalecidas. Ademais, as
analises existentes sobre o PPI concentram-se nas expectativas e inovagdes promovidas pelo
programa, sendo escassas as informacdes sobre o andamento dos contratos municipais
celebrados em seu ambito. Da mesma forma, os estudos ndo exploram o0s processos,
instrumentos e estratégias adotadas pelo governo federal para assegurar o alcance dos objetivos
gerais do programa. A pesquisa, de natureza qualitativa, recorreu a analise documental e a
revisdo bibliografica. Foram examinadas as estruturas administrativas municipais, a
distribuicdo de competéncias de gestdo contratual, os atos praticados pelo poder publico e a
atuacao dos orgdos de controle na execugao dos contratos. A coleta de dados envolveu o exame
de diarios oficiais municipais, paginas institucionais de prefeituras, concessiondrias, tribunais
de contas e tribunais de justi¢a locais, além de informagdes obtidas via Lei de Acesso a
Informacdo (LAI). Os resultados indicam que as reformas institucionais e legislativas no
arcabouco juridico das parcerias, nos ultimos anos, deram énfase a modelagem de projetos,
facilitando o acesso do poder publico a servicos especializados. Entretanto, foi identificado que
as deficiéncias institucionais que justificam o apoio federal na modelagem dos projetos
municipais também se manifestam durante a fase de gestdo contratual. Verificou-se, ainda, que
o uso de instrumentos contratuais de gestdo tem gerado controvérsias nos tribunais de contas
locais, o que traz riscos a seguranca juridica e a estabilidade das parcerias. A andlise integrada
da Lei do PPI, de seus regulamentos e das praticas da Secretaria do Programa de Parcerias de

Investimentos (SPPI) demonstra que o governo federal ndo ¢ apenas um estruturador de



projetos, possuindo papel fundamental no aprimoramento do ambiente institucional brasileiro
para negocios publico-privados. No entanto, o exercicio dessa fungdo exige o fortalecimento
do arranjo juridico-institucional do programa, especialmente no que se refere as capacidades
estatais de gestdo contratual. A pesquisa contribui ao oferecer uma nova perspectiva sobre as
parcerias municipais do PPI, ao enfatizar a gestdo contratual realizada pelos governos locais,
os possiveis impactos dos desafios institucionais sobre os resultados esperados com o programa
e as medidas e reformas que podem ser adotadas tanto pelos municipios quanto pelo governo

federal para enfrentar esses desafios.

Palavras-chave: Programa de Parcerias de Investimentos. Parcerias publico-privadas.

Concessoes. Capacidades estatais. Administragdo publica. Governo local.



ABSTRACT

This dissertation explores the management of municipal concession and public-private
partnership (PPP) contracts qualified under Brazil’s Investment Partnership Program (PPI). The
primary objective is to understand whether and how institutional shortcomings of local
governments affect the monitoring and execution of these contracts. The study is situated within
the broader context of the growing adoption of concessions, PPPs, and other forms of
collaboration between the state and the private sector, particularly at state and municipal levels.
While the specialized literature acknowledges the limited capacity of municipalities to provide
public goods and services under the 1988 constitutional framework, it does not thoroughly
examine the competencies required for managing concessions and PPPs. Although it is widely
recognized that such management demands new capacities from public authorities, there is a
lack of research assessing whether municipalities possess these capabilities, how they influence
the expected outcomes of partnerships, and how they can be strengthened. Furthermore,
existing analyses of the PPI primarily focus on the program’s innovations and projected
outcomes, offering limited insights into the progress of municipal contracts established within
its scope. Similarly, little attention has been given to the processes, instruments, and strategies
adopted by the federal government to achieve the program’s overarching objectives. This
qualitative study relies on document analysis and a comprehensive literature review. It
examines municipal administrative structures, the distribution of responsibilities for contract
management, actions taken by public authorities, and the role of local courts of accounts and
courts of justice in contract execution. Data collection involved reviewing official municipal
gazettes, institutional websites of city halls, concessionaires, local courts of accounts, local
courts of justice, and information obtained through Law #12.527/2011. The findings reveal that
recent institutional and legislative reforms in the partnership framework have primarily focused
on project structuring, facilitating public sector access to specialized services. However, the
institutional weaknesses that justify federal support in the structuring phase also emerge during
contract management by local governments, highlighting a critical area where the PPI must
extend its attention. Additionally, the use of contractual management instruments has generated
controversies in local courts of accounts, posing risks to the legal certainty and stability of these
contracts. An integrated analysis of Law #13.334/2016, its regulations, and the practices of the
PPI Secretariat (SPPI) demonstrates that the federal government’s role extends beyond project

structuring—it plays a fundamental part in enhancing Brazil’s institutional environment for



public-private ventures. However, fulfilling this role requires strengthening the program’s legal
and institutional framework, particularly concerning state capacities for contract management.
This research contributes by offering a fresh perspective on municipal partnerships under the
PPI. It emphasizes local governments’ role in contract management, the potential impacts of
institutional challenges on the program’s expected outcomes, and the measures and reforms that

both municipalities and the federal government can adopt to address these challenges.

Keywords: Investment Partnership Program (PPI). Public-Private Partnerships. Concessions.

State Capacities. Public Administration. Local Government.
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CAPITULO 1 INTRODUCAO

1.1 Apresentacio do tema

Como estdo sendo geridos os contratos de parceria celebrados pelos municipios no
ambito do Programa de Parcerias de Investimentos (PPI)? Essa ¢ a inquietagdo que dé origem
a esta dissertacdo. Mais especificamente, a pesquisa pretende compreender o que ja ¢ possivel
saber sobre a atuac¢do das administragdes publicas municipais na gestdo! das concessdes e PPPs

(parcerias publico-privadas em sentido estrito)? qualificados no PPI.

A reparagdo dos déficits cronicos de infraestrutura no Brasil ¢ uma prioridade da
agenda governamental em todos os niveis federativos, independentemente do espectro politico-
ideologico dos governos. Além das limitagdes or¢amentarias do setor publico, a causa da
insuficiéncia dos investimentos em infraestrutura no pais ¢ atribuida a problemas de

governanga, que prejudicam a atratividade do ambiente de negdcios brasileiro®.

Ao longo da historia nacional, diferentes estratégias foram empregadas pelos governos
federal, estaduais e municipais para fomentar investimentos no setor. Entre essas estratégias,
destaca-se a contratacdo de concessdes, PPPs e outras formas de parceria, por meio das quais o
Estado transfere ao setor privado a prestagdo de servigos publicos e outras atividades de

interesse coletivo.

Nos ultimos anos, tem-se observado um crescimento significativo no niimero de
projetos de parceria em estruturacdo, langados ou contratados pelo poder publico,

especialmente nos estados e municipios. Segundo levantamentos da empresa Radar PPP*, as

EEINNT3

! Neste trabalho, as expressdes “fase de implementacdo dos projetos”, “monitoramento da execugdo contratual”,
“gestdo contratual”, “acompanhamento da execucdo contratual” e outras expressoes similares referem-se
indistintamente ao periodo entre a assinatura do contrato ¢ a extingao da relagdo contratual.

2 Neste trabalho, os termos “parceria”, “contrato de parceria” e outros termos similares sdo utilizadas para tratar
indistintamente das concessoes e PPPs celebradas pelos municipios a esfera do PPI. Para tratar especificamente
dos contratos de parceria publico-privada regidos pela Lei Federal 11.079/2014, sera adotada a sigla PPP ou, ainda,
essa informagdo sera expressamente indicada no texto.

3 ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO (OCDE); ESCOLA
HERTIE DE GOVERNANCA. Relatorio de Governanca 2016. Oxonia, Reino Unido: Oxford University Press,
2016. Disponivel em: https://www.hertie-school.org/en/governancereport/govreport-2016. Acesso em: 20 fev.
2024. Ver também: WORLD BANK. Retaking the path to inclusion, growth and sustainability: Brazil
systematic country diagnostic. Washington, D.C.: World Bank Group, 2016.

4 A Radar PPP ¢ uma empresa de consultoria especializada em concessdes e PPPs conhecida no setor de
infraestrutura, que, desde 2014, realiza o acompanhamento diario de mais de 5000 projetos de concessdo e PPP,
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parcerias municipais atingiram recordes em 2023, com 1.962 projetos anunciados ou em fase
de modelagem, um aumento consideravel em relagdo aos 1.370 registrados entre 2017 e 2020.
No mesmo periodo, foram abertas 363 consultas publicas, frente a 224 no intervalo anterior,
publicados 730 editais de licitagdo, em comparagdo com 550 entre 2017 e 2020, e assinados

416 contratos, superando os 330 firmados no periodo de 2017 a 2020°.

Apesar do entusiasmo em torno do modelo de parcerias publico-privadas, os
municipios brasileiros enfrentam diversas dificuldades na estruturagdo dos projetos, o que pode
comprometer sua viabilidade técnica e econdomica, além de reduzir sua atratividade para o
mercado privado. Entre os principais desafios, destacam-se as restricdes do regime geral de
licitagdes a contratacdo de consultores especializados, bem como a baixa capacidade
institucional para conduzir e avaliar criticamente os estudos obtidos por meio de procedimentos
de autorizagdo.®” Mesmo na esfera federal e entre entes subnacionais com maior experiéncia
em concessdes e PPPs, persistem dificuldades na obtencdo de estudos para a modelagem de

projetos de parceria publico-privada, especialmente em setores inovadores ou inexplorados.

em diferentes fases de desenvolvimento: inteng@o publica anunciada ou em fase de modelagem, consulta publica
(aberta ou encerrada), licitacdo (iniciada ou encerrada) e etapa contratual (contratos iniciados, encerrados,
paralisados ou cancelados). Segundo a empresa, todos os dados tratados sdo obtidos em documentos publicos,
como diarios oficiais, editais e contratos e outras publica¢des divulgadas nos sites dos governos. A mengao a esses
dados serve apenas para ilustrar o movimento de expansdo das concessdes ¢ PPPs nos ultimos anos. RADAR PPP.
iRadarPPP. Dezembro/2023. [S.1.]: [s.n.], 2023. Disponivel em: https:/radarppp.com/wp-
content/uploads/iradarppp-dezembro-2023-20240109.pdf. Acesso em: 06/02/2025. Para as notas metodologicas:
https://radarppp.com/conteudos-iradarppp/notas-metodologicas-iradarppp/.

5 Os numeros mapeados pela Radar PPP incluem municipios de maior porte ¢ experientes na area de concessdes e
PPPs, como Sao Paulo, Belo Horizonte e Rio de Janeiro. Segundo o Ranking das 50 cidades com maior potencial
para concessoes e PPPs, publicado em 2022, 240 municipios brasileiros celebraram contratos de PPP ou concessao
entre os anos de 2017 e 2020. Em 2021, as regides sul e sudeste concentraram o maior numero de projetos
(anunciados, em modelagem, com consulta publica aberta, em fase de licitagdo ou com contratos iniciados),
representando quase 65% do total registrado para todas as iniciativas municipais mapeadas pela Radar PPP naquele
ano. RADAR PPP. Ranking das 50 cidades com maior potencial para concessdes e PPPs. [S.1.]: [s.n.], 2021.
Disponivel em: https://radarppp.com/wp-content/uploads/ranking-50-cidades-potencial-concessoes-e-ppps.pdf.
Acesso em: 06/02/2025.

® MONTEIRO, Vera. Histérico da modelagem de concessdo de infraestrutura no Brasil. /n: JUSTEN FILHO,
Margcal; SCHWIND, Rafael Wallbach (Coords.). Parcerias Publico-Privadas. Reflexdes sobre a Lei 11.079/2004.
2. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2022.

7 Segundo levantamentos da empresa de consultoria Radar PPP, a taxa de mortalidade de projetos, ainda hoje, é
um problema que atravessa os contratos de parceria no pais, especialmente, em PMIs conduzidos por estados e
municipios. A qualidade dos estudos de viabilidade e as incapacidades institucionais dos entes em lidarem com as
informagoes técnicas obtidas com esses procedimentos estariam entre as possiveis causas da paralisacdo e
cancelamento de projetos. RADAR PPP. Parcerias Publico-Privadas e Concessdes: desempenho dos entes
estaduais no ciclo de governo 2019-2022. [S.L]: [s.n.], 2022.; Id. Ranking das 50 cidades com maior potencial
para concessées e PPPs. [S.L]: [s.n.], 2022. No mesmo sentido: PINHEIRO, Armando Castelar et al.
Estruturacdo de projetos de PPP e concessdo no Brasil: diagnostico do modelo brasileiro e propostas de
aperfeigoamento. Sdo Paulo: IFC, 2015. 245 p.



https://radarppp.com/wp-content/uploads/iradarppp-dezembro-2023-20240109.pdf
https://radarppp.com/wp-content/uploads/iradarppp-dezembro-2023-20240109.pdf
https://radarppp.com/conteudos-iradarppp/notas-metodologicas-iradarppp/
https://radarppp.com/wp-content/uploads/ranking-50-cidades-potencial-concessoes-e-ppps.pdf
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Diante desse cenario, a eliminagdo dos gargalos na modelagem de projetos tornou-se

uma prioridade para viabilizar a expansdo das concessdes e PPPs no pais.

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) adotou
algumas iniciativas para preencher essa lacuna no mercado e se consolidar como um
especialista na estruturacdo de projetos de concessdes, PPPs e outras formas de parceria entre
os setores publico e privado. Entre essas iniciativas, destaca-se a criagdo da Estruturadora
Brasileira de Projetos (EBP), formada pelo BNDES e outros bancos brasileiros, com o propdsito
exclusivo de atuar na modelagem de projetos de parceria. A EBP atuou na modelagem de
projetos federais e subnacionais até o encerramento das suas atividades, por determinagdo do

Tribunal de Contas da Unidao (TCU), em 2015.

Em 2016, a Medida Provisoria (MP) 727/2016, posteriormente, convertida na Lei
Federal 13.334/2016 (Lei do PPI)®, criou o PPI, com o objetivo de promover e ampliar e
fortalecer a interagdo entre o Estado e a iniciativa privada por meio da celebra¢dao de contratos
de parceria para a execucdo de empreendimentos publicos de infraestrutura. Além de aprimorar
a qualidade dos projetos e aumentar a competitividade na contrata¢do das parcerias, o governo
federal busca, com o programa, garantir estabilidade e seguranca juridica aos negdcios e
investimentos, bem como fortalecer o papel regulador do Estado e a autonomia das entidades
estatais de regulacdo. Para alcancar esses objetivos, a lei reorganizou o processo decisorio de
selecdo e estruturacdo de projetos de infraestrutura, introduzindo inovagdes quanto as
orientacdes, competéncias, deveres e atribui¢des das autoridades publicas. Entre outras
medidas, a lei conferiu carater estratégico e prioritario aos projetos qualificados no PPI perante
todos os agentes publicos da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, além de
estabelecer diversos deveres e compromissos de colaboragdo, articulagdo e cooperacdo entre

orgaos, entidades e autoridades em todas as esferas federativas.

A Lei do PPI permite a qualificagdo, no ambito do programa, de politicas federais
voltadas ao fomento de parcerias em empreendimentos publicos de infraestrutura nos estados,

no Distrito Federal e nos municipios. No que se refere a estruturagdo de projetos, a norma previu

8 A versdo final da Lei Federal 13.334/2016 aproveitou parcialmente o anteprojeto de lei elaborado por um grupo
de professores e autoridades, publicado em 2015 em trabalho intitulado PPP Mais: um caminho para praticas
avangadas nas parcerias estatais com a iniciativa privada. SUNDFELD, Carlos Ari; MOREIRA, Egon Bockmann.
PPP MAIS: um caminho para praticas avangadas nas parcerias estatais com a iniciativa privada. Revista de Direito
Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 14, n. 53, p. 9-49, jan./mar. 2016.



13

a criacdo de um fundo, constituido e gerido pelo BNDES, que pode ser contratado diretamente
pela Unido, pelos estados e pelos municipios. Além disso, a Lei Federal 13.529/2017 instituiu
um fundo federal com a finalidade exclusiva de financiar servigos técnicos destinados a
estruturacdo de projetos de parceria nesses entes federativos. Desta forma, o PPI tem
desempenhado um papel relevante na superagdo das dificuldades e limitagdes técnicas,
financeiras e humanas enfrentadas por diversos governos subnacionais no desenvolvimento de

estudos para a estruturagdo de projetos de parceria publico-privada.

Ap0s a assinatura dos contratos, a gestdo contratual passa a ser responsabilidade dos

6rgdos ou entidades publicas contratantes.

Considerando que o apoio do governo federal a estruturagdo de projetos de parceria
municipais decorre, em grande parte, das dificuldades institucionais dos municipios para
realiza-los com recursos proprios, questiona-se se esses desafios também se manifestam na
fase de execucdo dos contratos ¢ em que medida sdo levados em consideragdo na

implementag¢do das agdes do PPI.

Estudos reconhecem que, embora as parcerias supram ineficiéncias e possiveis déficits
do Estado na prestacdo de servigos a populacdo, elas também geram novas atribui¢des para a
administracdo publica, exigindo o desenvolvimento de capacidades estatais especificas para

lidar com os desafios da gestdo de contratos de longo prazo®!®!1:12,

A gestdo desses contratos envolve um conjunto de atividades administrativas
fundamentais para a sua execu¢do ao longo de todo o prazo de vigéncia'’, incluindo a
verificagdo do cumprimento de indicadores de desempenho, o tratamento e fornecimento de

informagdes aos usuarios, a conducdo de processos sancionatérios, a garantia do equilibrio

9 RACHWALSKI, Maurice D.; ROSS, Thomas W. Running a Government’s P3 Program: Special Purpose Agency
or Line Departments? Journal of Comparative Policy Analysis: Research and Practice, v. 12, n. 3, p. 275-298,
2010.

10 JOOSTE, Stephan; FSCOTT, W. Richard. Organizations enabling public—private partnerships: an organization
field approach. In: SCOTT, W. Richard; LEVITT, Raymond E.; ORR, Ryan J. (Orgs.). Global Projects.
Cambridge: Cambridge University Press, 2011. p. 377-402.

' LEVITT, Raymond; SCOTT, Dick. Beyond “one size fits all”: how local conditions shape PPP-enabling field
development. Engineering Project Organization Journal, v. 1, n. 1, p. 11-25, 2011.

12 TREBILCOCK, Michael; ROSENSTOCK, Michael. Infrastructure public—private partnerships in the
developing world: Lessons from recent experience. The journal of development studies, v. 51, n. 4, p. 335-354,
2015.

13 Ao tratar da gestdo de contratos administrativos regidos pela Lei Federal 14.133/2021, Margal Justen Filho
afirma que “a geréncia do contrato administrativo compreende uma pluralidade de atividades, de distinta natureza,
que devem ser norteadas pela boa-fé objetiva”. JUSTEN FILHO, M. Como sdo geridos os contratos
administrativos? Execucao, alteracdo, fiscalizagdo, invalidagdo e extingdo. /n: SUNDFELD, Carlos Ari et al.
Curso de Direito Administrativo em A¢ao — Casos e leituras para debates. Sdo Paulo: JusPodivim, 2024. p. 473.
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econdmico-financeiro contratual e a realizacdo de revisdes e reajustes tarifarios. Além de
conhecimento técnico e dos recursos materiais adequados, essas tarefas demandam a
coordenacdo e articulagdo de miltiplas competéncias e instincias decisorias, a integragdo e
disciplina dos atores, publicos ou privados. Também ¢ necessario lidar com eventos que
possam impactar a execucio contratual, garantindo a estabilidade e eficacia do contrato ao
longo do tempo. A efetividade desse processo, por sua vez, depende da disponibilidade de

instrumentos e recursos para viabilizar sua implementacao.

Desde a sua criag@o, o PPI tem sido recebido com entusiasmo e centenas de contratos
de parceria ja foram celebrados, em todos os niveis federativos, no ambito do programa.

Estudos j4 analisaram as inovagdes legislativas introduzidas pela Lei Federal 13.334/2016 e as

14,15 16,17,

expectativas em torno do programa'*'>, os €xitos ja alcancados e os desafios a sua execugdo
além de temas setoriais especificos impactados por ele!®. Também, foram publicados artigos
que exploram o historico de criagdo do FEP! e discutem possiveis formas de atuagdo da Unido
para aprimorar as capacidades institucionais de orgdos e entidades publicas na gestdo dos

contratos de parceria®’.

No entanto, pouco ou nada se sabe sobre como as parcerias municipais do PPI

estao sendo geridas na pratica.

14 DALLEDONE, Rodrigo Fernandes Lima. O Programa de Parceria de Investimentos (PPI) e o papel do Estado
na economia. Revista de Direito Publico da Economia - RDPE, Belo Horizonte, ano 15, n. 57, p. 191-204,
jan./mar. 2017.

15 GARCIA, Flavio Amaral. Programa de Parcerias de Investimentos - PPI € o direito da infraestrutura. Revista
Eletrénica da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro - PGE-RJ, Rio de Janeiro, v. 1, n.1, mai./ago.
2018.

16 BAPTISTA, Patricia; ACCIOLY, Jodo Pedro. As PPPs e o PPI: o dialogo entre as Leis 11.079 e 13.334.
Interagdes normativas, objetivos administrativos e aplicagoes interfederativas. /n: SADDY, André; MORAES,
Salus (Dir.); MARRARA, Thiago (Coord.). Tratado de Parcerias Publico-Privadas. Rio de Janeiro: CEEJ,
2019. Tomo III, p. 387-410.

17 FREITAS, Rafael Véras de. O Programa de Parcerias de Investimentos (PPI) € o seu regime juridico. Revista
de Contratos Publicos. Belo Horizonte, v. 6, n. 11, mar/ago. 2017. Disponivel em:
https://dspace.almg.gov.br/retrieve/118471/144571pdf.pdf. Acesso em: 17 out. 2017.

18 PINHEIRO, Armando Castelar; RIBEIRO, Leonardo Coelho. As Leis n® 13.334/ 2016 (PPI) e 13.448/2017 ¢
seus impactos para as concessoes ferroviarias. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte,
ano 16, n. 62, p. 9-37, abr./jun. 2018.

9 NUNES, Bartira Tardelli; MACHADO FILHO, Manoel Renato. Contratagdo de projetos de infraestrutura: o
fundo federal de apoio as concessdes e parcerias publico-privadas de entes subnacionais. /n: SILVA, Mauro
Santos. Concessdes e parcerias publico-privadas: politicas publicas para provisdo de infraestrutura. Brasilia:
IPEA, 2022. cap. 7.

20 SILVA, Tais Carestiato da et al. Capacidade regulatoria dos entes plblicos federais e subnacionais: uma
proposta para gestdo de contratos de parcerias publico-privadas e concessdes. Revista BNDES, Rio de Janeiro, v.
30, n. 59, p. 241-283, jun. 2024.
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A estrutura federativa consolidada pela Constituicdo brasileira de 1988 inseriu os
municipios no centro da implementagdo e provisdo de politicas publicas, garantindo-lhes
autonomia politica, administrativa e financeira. No entanto, essa descentralizacdo veio
acompanhada do desafio de desenvolver capacidades estatais para o cumprimento dessas
atribuicdes. A ampliagdo das responsabilidades municipais exige ndo apenas mais recursos
financeiros e humanos, mas também melhores instrumentos de articulagdo intergovernamental
e participagdo social’!?2. Apesar disso, a moderniza¢do das administragdes locais para atender
as novas demandas ainda ¢ uma meta distante, especialmente diante das profundas
desigualdades sociais, econOmicas e administrativas entre os milhares de municipios

brasileiros?>.

Nesse contexto, a gestdo de contratos de concessdo e PPPs tende a ser um desafio para
muitas prefeituras, o que, a longo prazo, pode comprometer a obtengdo dos resultados esperados

com esses projetos.

Diante disso, esta dissertagdo busca aprofundar o conhecimento sobre o tema,
examinando a gestdo das parcerias municipais no ambito do PPI. O objetivo ¢ mapear os

desafios e problemas enfrentados pelos governos locais na execugdo dessas atividades.

Para tanto, o trabalho esta estruturado em trés capitulos, além da Introducdo e das
Consideragdes Finais. Apos a Introducdo, sdo apresentadas a pergunta de pesquisa e a
metodologia adotada para respondé-la. O Capitulo 2 explora a formag¢ao do arcabougo juridico
dos contratos de parceria no Brasil, com énfase no foco conferido a estrutura¢do de projetos
durante esse processo. No Capitulo 3, discute-se o arranjo juridico-institucional do PPI,
identificando os atores, processos e instrumentos que compdem o programa. As Consideragdes

Finais sintetizam os principais resultados da pesquisa e apresenta reflexdes sobre o papel do

21 Ja em 2009, Fernando Luiz Abrucio alertava que “[...] o maior problema das administragdes locais ¢é a fragilidade
de sua burocracia em termos de qualificagdo e independéncia junto aos poderes politicos, estando, neste quesito,
numa situacdo muito pior dos estados e a Unido”. ABRUCIO, op. cit., p. 287. Ver também: BRASIL. Ministério
do Desenvolvimento, Planejamento ¢ Gestdo. Transicio de governo 2018-2019. Informagdes estratégicas.
Disponivel = em:  https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/transicao-de-
governo-2018-2019/arquivos/12_infraestrutura-e-o-apoio-as-concessoes-e-parcerias-de-estados-e-
municipios_versao_para_publicacao.pdf. Acesso em: 10 jan. 2024.

22 GRIN, Eduardo José; DEMARCO, Diogo Joel; ABRUCIO, Fernando Luiz. Capacidades estatais em governos
subnacionais: dimensdes tedricas ¢ abordagens analiticas. /n: GRIN, Eduardo José; DEMARCO, Diogo Joel;
ABRUCIO, Fernando Luiz (Orgs.). Capacidades estatais municipais: o universo desconhecido no federalismo
brasileiro. Porto Alegre: UFRGS/CEGOV, 2021. cap. 1.

23 SOUZA, Celina; GRIN, Eduardo José. Desafios da federacdo brasileira: descentralizagdo e gestdo municipal.
In: GRIN, Eduardo José; DEMARCO, Diogo Joel; ABRUCIO, Fernando Luiz (Orgs). Capacidades estatais
municipais: o universo desconhecido no federalismo brasileiro. Porto Alegre: UFRGS/CEGOV, 2021. cap. 2.


https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/transicao-de-governo-2018-2019/arquivos/12_infraestrutura-e-o-apoio-as-concessoes-e-parcerias-de-estados-e-municipios_versao_para_publicacao.pdf
https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/transicao-de-governo-2018-2019/arquivos/12_infraestrutura-e-o-apoio-as-concessoes-e-parcerias-de-estados-e-municipios_versao_para_publicacao.pdf
https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/transicao-de-governo-2018-2019/arquivos/12_infraestrutura-e-o-apoio-as-concessoes-e-parcerias-de-estados-e-municipios_versao_para_publicacao.pdf
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PPI, destacando possiveis aprimoramentos para o fortalecimento das capacidades estatais na

gestao de concessoes e PPPs.

1.2 Perguntas de pesquisa e metodologia

Esta pesquisa adota uma abordagem descritiva e exploratoria?#2>-2

, com o objetivo
principal de levantar hipoteses e compreender como os municipios estao gerindo as concessodes
e PPPs contratadas no ambito do PPI, identificando os possiveis desafios e fragilidades
institucionais enfrentados pelos entes municipais nesse processo. A pesquisa busca responder a
seguinte questao central: como as parcerias municipais do PPI estdo sendo geridas pelas

administragoes publicas locais? As metodologias utilizadas foram a revisao bibliografica e a

analise documental.

Para organizagdo do trabalho, a pergunta de pesquisa foi decomposta em trés

perguntas acessorias, detalhadas a seguir.

A primeira pergunta acessoria ¢é: para o que foi criado o PPI? O objetivo é entender o
contexto social, politico e economico de criacdo do programa, assim como o0s objetivos que se

pretende alcangar com ele.

A segunda delas é: como funciona o PPI? O foco aqui ¢ compreender o funcionamento
do programa, desde a qualificagdo do projeto até o momento posterior a assinatura dos contratos

pelos municipios.

Em terceiro lugar, questiona-se: o que sabemos sobre a gestao das concessdes € PPPs
municipais qualificadas no PPI? Essa pergunta orienta a analise dos documentos e informagdes

levantados sobre como as parcerias municipais do PPI estdo sendo geridas. A andlise foi

24 Conforme Stebbins (2001), a pesquisa exploratoria é apropriada quando o tema investigado é pouco
compreendido, ou carece de um corpo de dados consolidado. Ela permite ao pesquisador formular hipoteses
iniciais e identificar padrdes relevantes a partir da realidade observada. Dessa forma, o foco deste trabalho esta na
descrig@o de processos e na identificagdo de possiveis falhas ou desafios, alinhando-se ao que Yin (2015) define
como uma abordagem descritiva, que possibilita 0 mapeamento de questdes essenciais para estudos futuros.

25 STEBBINS, Robert. Exploratory research in the social sciences: what is exploration? In: STEBBINS, Robert.
Exploratory Research in the Social Sciences. Los Angeles: SAGE Publications, Inc., 2001. p. 2-18.

26 YIN, Robert. Estudo de caso: planejamento e métodos. 5. ed. Trad. Cristhian Matheus Herrera. Porto Alegre:
Bookman, 2015. 290 p.
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conduzida com base nas seguintes varidveis juridicas: (i) como os contratos distribuem as
competéncias de gestdo? (ii) quais instrumentos de gestdo contratual estdo previstos e como
eles tém sido utilizados? (iii) como estdo organizadas as estruturas administrativas dos
municipios para a gestdo das parcerias? (iv) na pratica, quem faz a gestdo contratual? (v) como

os 6rgdos de controle tém atuado durante a execucao desses contratos?

A escolha das parcerias municipais do PPI como recorte de andlise desta dissertagdo ¢

justificada por algumas razdes principais.

A gestdo contratual de parcerias publico-privadas pelos municipios brasileiros tem
recebido pouca atengdo da literatura especializada. No caso das concessdes € PPPs municipais
do PPI, ndo ha informagdes sistematizadas sobre o andamento dos contratos nem sobre a forma
como eles sdo geridos pela administragdo publica local. Apesar dessa lacuna, o governo federal
tem ampliado as parcerias subnacionais no ambito do PPI, especialmente em areas inovadoras,
como evidenciado pela recente qualificagdo de projetos voltados ao desenvolvimento de
cidades inteligentes. Nesse contexto, compreender como os municipios estdo gerindo
concessdes e PPPs estruturadas com recursos federais pode contribuir para futuras avaliagdes
dos resultados do programa, além de auxiliar na identificagdo de oportunidades de
aprimoramento. A escolha de analisar as parcerias do PPI, em vez de concessdes ou outras
formas de parceria estruturadas diretamente pelos municipios com recursos proprios, justifica-
se pela maior disponibilidade de informagdes sobre os projetos e pela possibilidade de examinar

multiplos contratos simultaneamente, dada a escalabilidade do programa.

A revisao bibliografica foi conduzida com base na literatura de Direito Administrativo,
incluindo livros, artigos e outras produgdes académicas que tratam da formagdo do arcabougo
normativo dos contratos de parcerias e da criagdo do PPI, além de questdes atinentes ao
acompanhamento da execu¢do desses contratos. Além disso, a literatura sobre arranjos
institucionais de programas governamentais e sua relacdo com o desempenho desses programas

servira como substrato teorico para a analise do arranjo juridico-institucional do PPIL.

A selecdo dos textos foi realizada a partir de diversas fontes, que envolveram
repositorios de acesso publico, como: o Google Scholar, o Portal de Periddicos e o Catalogo de
Teses e Dissertagdes da CAPES; revistas especializadas em Direito, como RDA, Férum,
Revista de Direito Publico, Revista Trimestral de Direito Publico, Revista de Direito
Administrativo & Constitucional (A&C) e Revista de Direito Publico da Economia (RDPE); e

bibliotecas fisicas. Ademais, o estudo foi conduzido através de referéncias obtidas durante o
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percurso académico desta pesquisadora na FGV Direito SP, que englobou disciplinas,

seminarios, eventos e grupos de estudo.

Na sele¢do dos trabalhos, foram aplicados operadores booleanos e utilizadas as
seguintes palavras-chave (e, quando possivel, seus correspondentes em inglés): contratos de
parceria, parceria publico-privada, concessoes, PPI, Programa de Parcerias de Investimentos,
gestdo contratual, arranjos institucionais, condicionantes institucionais, governanga e projetos

de infraestrutura.

A dissertacdo ndo tem o objetivo de avaliar o desempenho do PPI ou dos projetos
municipais especificamente considerados, explorando possiveis relagcdes de causalidade entre
as caracteristicas institucionais do programa e seus resultados. O uso da literatura sobre arranjos
institucionais serve como alicerce tedrico, reforcando a nog¢do de que a “engenharia
institucional implica intencionalidade, consciéncia sobre os objetivos a atingir € 0os meios
disponiveis, além de demandar dominio técnico para a escolha de caminhos adequados a

concretizagio da decisdo politica™?’.

Além da revisdo bibliografica, este trabalho analisou fontes primdrias do Direito,
incluindo a Constituicdo Federal, leis, normas infralegais, processos, contratos e decisdes
administrativas de 6rgdos e entidades da administragdo publica sobre temas especificos.
Também foram considerados documentos oficiais de 6rgdos governamentais, resolugdes e
normas regulamentadoras do PPI, apresentagdes institucionais do programa, editais e contratos
dos projetos, noticias da imprensa, estudos e relatorios de acompanhamento de 6rgdos setoriais,
além de acorddos de 6rgaos de controle. A pesquisa também se baseou na analise de relatérios,
manuais de boas praticas e guias referenciais, nacionais e internacionais, sobre contratos de
parceria. No entanto, a andlise desse material ndo tem carater prescritivo, e as praticas e
recomendacdes apresentadas ndo sdo tratadas como solugdes do tipo one size fits all. Esses
documentos servem como base para discutir a existéncia de problemas no ambiente
institucional dos municipios na gestdo dos contratos de parceria, e ndo para propor solugdes

especificas para cada um desses desafios.

Para analisar a experiéncia pratica dos municipios com as parcerias do PPI, foram

examinadas todas as concessdes e PPPs municipais celebradas até o dia 4 de setembro de 2024

27 BUCCI, Maria Paula Dallari; GASPARDO, Murilo. Mapeamento de arranjos juridico-institucionais: um roteiro
metodologico para estudos das relagdes entre direito e politica. REI - Revista Estudos Institucionais, /s. ./, v.
10, n. 1, p. 10-11, 2024. DOI 10.21783/rei. v10i1.777.
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(Tabela 1). A pesquisa baseou-se na analise de trés fontes principais: (i) legislagcdo local, (ii)
publicagdes nos didrios oficiais dos municipios e (@ii) processos judiciais ou perante os tribunais
de contas locais envolvendo a execucdo dos contratos. As buscas utilizaram palavras-chave
como o numero do contrato, o objeto da contratagdo (por exemplo, ilumina¢do publica ou
residuos soélidos), os termos "concessao administrativa" ou "concessao", além de "conselho
gestor" ou "comité gestor". No entanto, a auséncia de informagdes sistematizadas sobre os
projetos e a falta de mecanismos avangados de busca nas paginas oficiais dos municipios, como

nos casos de Aracaju (SE), Curitiba (PR) e Teresina (PI), dificultaram a coleta de dados.

Todos os processos judiciais ou administrativos encontrados foram considerados e
analisados nessa pesquisa®. As buscas seguiram o mesmo padrdo para todos os casos, mas nem
todas as parcerias examinadas nesta dissertacdo foram objeto de processos nos tribunais de
contas locais, o que pode ter ocorrido devido as competéncias desses 6rgdos—alguns nao
realizam acompanhamento periddico da execu¢do contratual, atuando apenas diante da

identificacdo de possiveis irregularidades—ou por outros motivos.

Por fim, foram consideradas informagdes obtidas com base na Lei de Acesso a
Informacdo. Foram protocolados pedidos de informac¢do aos municipios com projetos
qualificados no PPI, solicitando copias de eventuais processos administrativos relacionados a
execucdo dos contratos, como pleitos de reequilibrio e processos sancionatdrios. Os pedidos
possuiam finalidade exploratdria e buscavam ampliar o conhecimento sobre a realidade da
gestao contratual das concessdes e PPPs municipais, permitindo identificar, por exemplo, quem
faz a gestdo na pratica, quem toma as decisdes finais, se hd e quais sdo os temas mais
problematicos, entre outros. No entanto, os resultados foram pouco produtivos. A maioria dos
municipios informou ndo haver processos administrativos instaurados apds a celebragao do
contrato, enquanto outros ndo responderam ou exigiram que os pedidos fossem feitos
presencialmente na sede do 6rgdo responsavel pelo contrato. Além disso, foram solicitadas
informagdes sobre o uso e funcionamento de determinados instrumentos contratuais de gestao,

como o verificador independente e o comité de governanga.

Esta dissertacdo ndo esgota todas as informagdes necessarias para identificar possiveis

problemas ou desafios enfrentados pelos governos municipais na gestao das concessdes ¢ PPPs

28 A tinica exce¢do é o processo TC 00000613.989.24-3, relativo ao acompanhamento da PPP do hospital
infantojuvenil de Guarulhos (SP). O acesso aos autos foi solicitado perante o TCE-SP, mas, até o momento de
fechamento da dissertacao, ndo havia sido liberado a autora.
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qualificadas no PPI, sendo essa uma das limita¢gdes da pesquisa. Como a maioria desses projetos
ainda estdo nos primeiros anos de execucdo contratual, este trabalho ndo tem o objetivo de
especular sobre os resultados futuros dos contratos e nem de estabelecer relagdes de causalidade

entre as dificuldades de gestdo contratual mapeadas e o seu desempenho até o momento.
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CAPITULO 2 ARCABOUCO JURIDICO DAS PARCERIAS

2.1 Programas federais de desestatizaciao

12930 esta relacionado a deterioragdo das

O inicio do ciclo de privatizagdes no Brasi
condi¢des macroecondmicas do pais (aumento das taxas de juros, desvalorizagdo cambial e
inflagdo) e das proprias empresas estatais’!, que, financiadas por empréstimos em moeda
estrangeira, tornaram-se mais dependentes do governo e das dividas para financiar seus projetos
de investimento®2. Com o Programa Nacional de Desburocratiza¢do, criado pelo Presidente
Figueiredo (1979-1985), por meio do Decreto Federal 83.740/1979, e regulamentado pelo
Decreto Federal 86.215/1981, foram fixadas as primeiras diretrizes, procedimentos e critérios
para a transferéncia, transformacao e desativagdo de empresas controladas pela Unido. Nesse
momento, o governo almejava conter a criacdo de novas empresas estatais e devolver ao setor

privado empresas outrora assumidas pelo Estado, para salva-las da faléncia, sem que fosse

enfraquecido o controle estatal sobre o processo de desenvolvimento nacional.

A direcdo das privatizagdes e desativacdo de empresas controladas pelo governo
federal foi atribuida ao Ministro da Secretaria da Presidéncia da Republica, ao Ministro da
Fazenda e ao Ministro Extraordinario para a Desburocratizagdo. O Decreto Federal
86.215/1981 criou uma Comissdo Especial de Desestatizagdo (CED), constituida por um
representante de cada um desses trés Ministérios, para realizar as atividades executivas das
privatizagdes, tais como o levantamento, identificacdo e proposta de enquadramento de
empresas no programa, a constitui¢do de Grupos de Negociagdo para estudo e encaminhamento
de negociacdes especificas e a elaboracdo e propositura de anteprojetos de lei, quando

necessario.

2 Para uma andlise critica do processo de privatizagdo no Brasil, ver: COUTINHO, Diogo Rosenthal. Direito e
economia politica na regulaciio de servicos publicos. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. cap. 3.

30 Esse modelo também foi adotado por outros paises, como Inglaterra, Franga, México e Chile. Segundo relatorio
de 1994 do Banco Mundial, no periodo de 1988 a 1992, 25 paises em desenvolvimento realizaram programas de
privatizacao, no valor total de US$ 61,6 bilhdes, com dois tergos concentrados em setores da infraestrutura.

3l No periodo anterior as privatizagdes, as empresas estatais ocuparam posi¢do central no processo de
desenvolvimento da infraestrutura brasileira. Até o final da década de 1980, o ntimero de pessoas juridicas federais
com teor econdomico chegou a 530, dentre as quais a Companhia Siderurgica Nacional (1941), a Companhia Vale
do Rio Doce (1942) e a Petroleo Brasileiro S.A. - Petrobras (1953). TACITO, Caio. O retorno do péndulo: servigo
publico e empresa privada. O exemplo brasileiro. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, out./dez.
1995.

32 COUTINHO, op. cit.
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A politica de privatizagdes foi mantida pelo Presidente José Sarney (1985-1990) com
a cria¢do do Programa de Privatizacdo, por meio do Decreto Federal 91.991/1985. Ao contrario
do programa anterior, a venda de empresas estatais instituidas para manter o controle nacional
do processo de desenvolvimento, ou para evitar a desnacionalizagdo de setores basicos da
economia, ndo foi proibida*. No Programa de Privatizagdo, a CED deu lugar ao Conselho
Interministerial de Privatizacdo (CIP), constituido pelos Ministros de Planejamento, da
Fazenda, da Desburocratizagdo, da Industria e do Comércio, e pelos Ministros de Estado a que
estivesse vinculada a empresa incluida no programa. Além disso, previu-se a contratagdo de
consultorias privadas pelo Ministro de Estado responsavel pela privatizacdo, cabendo ao
BNDES a selecdo e credenciamento dessas empresas. No caso da transferéncia do controle
aciondrio, a operagdo da privatizacdo dependeria, ainda, do parecer de empresa de auditoria

externa selecionada e cadastrada pela Comissdo de Valores Mobiliarios (CVM).

Ainda sob a gestao de José Sarney, o Decreto Federal 95.886/1988 revogou o Decreto
Federal 91.991/1985, criando o Programa Federal de Desestatizacdo (PFD). A reducdo do
déficit publico e a conversdo da divida externa em investimentos, assim como a transferéncia
de servigos publicos a iniciativa privada, foram expressamente incluidas entre os objetivos do

programa federal de privatizagdes®*.

Para a gestdo do PFD, foi criado o Conselho Federal de Desestatizagao (CFD),
presidido pelo Ministro Chefe da Secretaria de Planejamento e Coordenagdo da Presidéncia da
Republica, e composto pelos Ministros da Fazenda, da Industria e do Comércio e do Trabalho,
além de representantes dos trabalhadores e dos empresarios. Os presidentes do BNDES e CVM
participavam das reunides do CFD, sem direito a voto. Para assessoramento do CFD, foi criada
uma Secretaria Executiva. Ao contrario do decreto anterior, o Decreto Federal 95.886/1988 nio
previu a atuacdo de empresas de consultoria e auditoria independentes nos processos de

privatizagao.

33 BRASIL. Decreto Federal 91.991, de 28 de novembro de 1985. Dispde sobre o processo de privatizagdo de
empresas sob controle direto ou indireto do Governo Federal, e da outras providéncias. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1980-
1989/D95886.htm#:~:text=DECRET0%20N0%2095.886%2C%20DE%2029%20DE%20MAR%C3%870%20
DE%201988.&text=Disp%C3%B5¢%20sobre%200%20Programa%20Federal,que%20lhe%20confere%200%20
art. Acesso em: 10 ago. 2024. Art. 4°.

34 Id. Decreto Federal 95.886, de 29 de margo de 1988. Dispde sobre o Programa Federal de Desestatizacdo, €
da outras providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/1980-
1989/D95886.htm#:~:text=DECRET0%20N0%2095.886%2C%20DE%2029%20DE%20MAR%C3%870%20
DE%201988.&text=Disp%C3%B5¢%20sobre%200%20Programa%?20Federal,que%20lhe%20confere%200%20
art. Acesso em: 10 ago. 2024. Art. 1°, Il e III.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1980-1989/D95886.htm#:~:text=DECRETO%20No%2095.886%2C%20DE%2029%20DE%20MAR%C3%87O%20DE%201988.&text=Disp%C3%B5e%20sobre%20o%20Programa%20Federal,que%20lhe%20confere%20o%20art
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1980-1989/D95886.htm#:~:text=DECRETO%20No%2095.886%2C%20DE%2029%20DE%20MAR%C3%87O%20DE%201988.&text=Disp%C3%B5e%20sobre%20o%20Programa%20Federal,que%20lhe%20confere%20o%20art
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1980-1989/D95886.htm#:~:text=DECRETO%20No%2095.886%2C%20DE%2029%20DE%20MAR%C3%87O%20DE%201988.&text=Disp%C3%B5e%20sobre%20o%20Programa%20Federal,que%20lhe%20confere%20o%20art
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1980-1989/D95886.htm#:~:text=DECRETO%20No%2095.886%2C%20DE%2029%20DE%20MAR%C3%87O%20DE%201988.&text=Disp%C3%B5e%20sobre%20o%20Programa%20Federal,que%20lhe%20confere%20o%20art
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Segundo Armando Castelar Pinheiro e Luiz Chrysdstomo??®, os maiores beneficios do
Programa de Privatizacdo, apds a publicagdo do Decreto Federal 91.991/1985, estdo no
acumulo de experiéncia dos setores publico e privado no gerenciamento das privatizagdes e na
ampliacdo do apoio social ao projeto privatizante. Em particular, destacam a influéncia das
privatizagdes conduzidas pelo BNDES Participagdes S.A. (BNDESPAR)?S, cujas estrutura de
governanga e procedimentos-padrao influenciaram o desenho dos programas federais

posteriores?”.

Anos mais tarde, o Presidente Fernando Collor de Mello (1990-1992), por meio da MP
155/1990, convertida, posteriormente, na Lei Federal 8.031/1990, criou o Programa Nacional
de Desestatizagdes (PND). O PND acompanhou um conjunto de reformas econdmicas e planos
que integraram o chamado Plano Brasil Novo, popularmente, conhecido como Plano Collor I,
para reestruturacdo do cenério econdmico e modernizacao do Estado brasileiro. A reordenacao
da posicao estratégica do Estado na economia, através da transferéncia de atividades exercidas
pelo setor publico a iniciativa privada, aparece como objetivo fundamental do PND?8. Pela
primeira vez, o projeto nacional de privatiza¢des incluia a alienagcdo de empresas estatais
produtivas e tradicionais, alcangando setores econdmicos estratégicos, como o siderurgico € o
petroquimico. Além disso, o PND visava a redu¢do da divida publica federal e saneamento
financeiro do setor publico® através da utilizagdo dos recursos das empresas na amortizagio

dessas dividas, ou mediante sua utilizagdo como moedas no processo de privatizagao*’.

35 PINHEIRO, Armando Castelar; OLIVEIRA FILHO, Luiz Chrysostomo de Oliveira, op. cit.

36 Sobre a importancia estratégica das privatizagdes para o BNDES, ver: VELASCO JUNIOR, Licinio.
Privatizacdo: mitos e falsas percepgdes. A economia brasileira nos anos 90. Rio de Janeiro: BNDES, 1999.

37 Em todos os processos de privatizagio conduzidos pela BNDESPAR, era designada uma comissdo de
privatizagdo interna, responsavel pela condug@o do processo e apresentagdo de propostas as Diretorias do Sistema
BNDES. Na condugdo dos processos, a comissdo interna de privatizac¢ao era assistida por empresas de auditoria e
de consultoria, contratadas mediante licitagdo. Em geral, as privatizagdes seguiam um mesmo procedimento-
padrao, tendo inicio com a contratagdo das empresas de consultoria e auditoria e com a constitui¢do da comissao
de privatizagao interna, passando por todas as etapas de avaliagdo econdmicas do ativo e divulgagdo das condigoes
gerais de venda, até chegar ao leildo publico e encerramento do processo. Mais informagdes em: BANCO
NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL (BNDES). Privatizagio. A experiéncia do
BNDESPAR, 1987-1989. Sistema BNDES, 1992. Disponivel em:
https://web.bndes.gov.br/bib/jspui/bitstream/1408/10057/1/Privatiza%C3%A7ao_a%?20experiencia%20da%20bn
despar.pdf. Acesso em: 12 dez. 2024.

38 Art. 1°,1, da Lei Federal 8.031/1990.

39 Art. 1°, 11, da Lei Federal 8.031/1990.

40 ALMEIDA, Monica Piccolo. Reformas neoliberais no Brasil: a privatizacdo nos governos Fernando Collor e
Fernando Henrique Cardoso. Tese (Doutorado em Historia) — Instituto de Ciéncias Humanas e Filosofia,
Departamento de Histéria, Universidade Federal Fluminense, Rio de Janeiro, 2010. Disponivel em:
https://app.uff.br/riuff/bitstream/handle/1/16851/Reformas%20Neoliberais%20N0%20Brasil %20A%?20Privatiz
a%c3%a7%¢c3%a30%20n0s%20Governos%20Fernando%20Collor%20e%20Fernando%20Henrique%20Cardos
0.pdf?sequence=1&isAllowed=y. Acesso em: 20 fev. 2024.
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A Lei Federal 8.031/1990 inovou quanto a estrutura institucional do programa,
construida em torno de trés agentes centrais: a Comissao Diretora do PND, responsavel pela
coordenacgao e supervisdo do programa, o gestor do Fundo Nacional de Desestatizagdo (FND),
além de consultores privados e auditores independentes, responsdveis pela avaliagdo
econdmico-financeira das empresas e modelagem das privatizagdes. Em comparag@o as normas
anteriores, a Lei Federal 8.031/1990 conferiu maior detalhamento ao processo de privatizacao,
incorporando elementos similares ao procedimento-padrdo adotado pelo BNDESPAR nas

privatizagdes conduzidas na década de 1980*!.

Pelo Decreto Federal 99.464/1990, o BNDES foi designado como gestor do FND,
assumindo as ac¢des administrativas e operacionais do PND, como a contratag¢do, coordenagao
e supervisdo do trabalho das empresas de consultoria e auditoria independentes, a submissao
das condicdes gerais de venda a Comissao Diretora e a realizagdo dos leildes publicos de agdes.
Para realizar as func¢des que lhe foram atribuidas, o BNDES instituiu Grupos de Trabalho (GTs),
coordenados por diretores do banco e compostos, cada um, por, no minimo, sete técnicos,
encarregados de acompanhar a execu¢do dos processos de desestatizagdo individuais*?. A
coordenacdo geral de todos os processos era realizada por um Comité Gestor, composto por
todos os diretores e por cinco superintendentes do Sistema BNDES*. Para apoiar os trabalhos
dos GTs, foram formados um Gabinete de Apoio ao PND, um Comité Juridico e trés comissoes:

Cadastramento, Licitagdo e Divulga¢do**.

O processo de privatiza¢ao no Brasil, iniciado na década de 1980, foi adquirindo novos
contornos ao longo do tempo. Gradualmente, a preocupagdo inicial com a preservacdo do
controle estatal sobre o processo de desenvolvimento nacional deu lugar ao fortalecimento da

presenga do setor privado em areas estratégicas da economia. Esse movimento incluiu a

41O processo de privatizagdo se iniciava com a inclusio de empresas no PND, via decreto presidencial. Para cada
empresa em processo de desestatizagdo, eram realizadas ao menos duas avaliagdes independentes, por empresas
de consultoria com experiéncia comprovada, contratadas mediante licitagdo. Uma das empresas assumia a
responsabilidade pela avaliagdo economica da estatal e pela indicagdo do prego minimo de venda. Além da
avaliacdo econdmica, a segunda empresa contratada deveria assumir as atividades de avaliagdo patrimonial da
empresa, montagem e execucao do processo de desestatizagdo, acompanhamento e assessoria do procedimento de
venda, entre outros. Ainda, o processo de privatizagdo era acompanhado por uma empresa de auditoria externa,
registrada na CVM. Apds a aprovagdo dos estudos pela Comissdo Diretora, com a definicdo da modelagem do
processo de alienacdo e dos pregos minimos das agdes, ¢ a oferta de agdes aos empregados e ao publico, conforme
a sistematica recomendada, dava-se inicio aos procedimentos de venda. BANCO NACIONAL DE
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL (BNDES), op. cit.

42 Id. Programa Nacional de Desestatizacfo. Relatorio de Atividades. Sistema BNDES, 1991.

43 Ibid., p. 38.

4 Ibid., p. 38.
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privatiza¢do de grandes e tradicionais empresas estatais, a facilitagdo do ingresso de capital
estrangeiro e a transferéncia da execugdo de atividades de interesse publico para a iniciativa
privada em areas cada vez mais diversas. Paralelamente, a governancga dos programas federais
também passou por transformacgdes, com a criagdo de novos oOrgdos, a redistribui¢do de
responsabilidades entre diferentes entes publicos, o aprimoramento dos padrdes e critérios para
a avaliagdo, sele¢do e venda dos ativos estatais e a consolidagdo do papel do BNDES como

gestor do programa federal de privatizagdes.

Apesar desses avangos, a maior parte das privatizagcdes ocorreu previamente ao
estabelecimento de um ambiente regulatorio capaz de definir as estratégias e regras claras para
a regulagdo e concorréncia nos setores envolvidos®. A urgéncia em reduzir o déficit publico e
atrair investimentos estrangeiros para expandir a infraestrutura nacional, diante do esgotamento
da capacidade financeira das estatais para fazé-lo, prevaleceu sobre a necessidade de preparar
o aparato regulatdrio para o periodo pos-privatizagdes. Por razdes semelhantes, a celebragdo de
contratos de parceria para a prestacao indireta de servigos e utilidades publicas a populagdo nao
era o foco das iniciativas desestatizantes adotadas nesse periodo. Somente a partir de meados
da década de 1990, intensificaram-se os esforg¢os para regulamentar e estruturar novas formas
de contratagdo de empreendimentos e servigos com particulares. Esses esfor¢os resultaram na
aprovacao de emendas constitucionais e na ampliagdo da legislacdo administrativa, tanto geral

quanto setorial, impactando diretamente as administragdes publicas estaduais € municipais.

2.2 Reformas do Estado (1990): inflacdo constitucional e legislativa

Durante o governo Fernando Henrique Cardoso (FHC) (1995-2003), a politica
econdmica voltada para a estabilizacgdo monetiria e o controle da inflagdo, aliada ao
reconhecimento das privatizagdes como uma diretriz governamental e um dos principais
instrumentos de reforma do Estado, impulsionou o PND a alcangar seus maiores resultados.
Entre 1995 e 2002, mais de 100 empresas foram privatizadas, gerando uma receita de US$ 78,9

bilhodes, além da transferéncia de US$ 14,9 bilhdes em dividas. O cenario favoravel garantiu o

4 Como destaca Diogo Coutinho, “[s]lomente no setor das telecomunicagdes, excepcionalmente, houve a
preocupagdo em se criar a agéncia reguladora e a lei setorial antes da privatizagdo”. COUTINHO, op. cit., p. 40.



26

apoio politico necessario para a aprovagdo de emendas constitucionais (EC)* que
flexibilizavam o monopolio estatal em setores estratégicos, permitindo a expansdo das

privatizagdes para areas de infraestrutura, como telecomunicagdes, portos e mineragao.

Além das emendas constitucionais, outro marco legal viria a impactar a transferéncia
dos servigos de titularidade estatal ao setor privado. Apds quase cinco anos de tramitagdo nas
duas casas do Congresso Nacional e décadas de siléncio normativo sobre o tema, foi publicada
a Lei Federal 8.987/1995 (Lei de Concessoes), que estabeleceu o regime juridico geral das
concessdes € permissoes de servigos publicos. No mesmo ano, foi publicada a Lei Federal
9.074/1995, que dispde sobre a outorga e prorrogacdes das concessdes € permissdes de servigos
publicos. Algumas leis estaduais e municipais sobre concessdes e permissdes de obras, bens e
servicos publicos também foram publicadas nesse periodo, a exemplo da Lei Estadual
7.835/1992, do Estado de Sdo Paulo, e da Lei Estadual 10.904/1993, do Estado de Pernambuco.
Inspirando-se na experiéncia federal, alguns estados publicaram normas proprias, para
disciplinar os seus processos de desestatizagcdo, como os Estados do Rio Grande do Sul (Lei
Estadual 10.607/1995), do Rio de Janeiro (Lei Estadual 2.470/1995), de Sao Paulo (Lei
Estadual 9.631/1996) ¢ da Bahia (Decreto Estadual 5.441/1996).

A Lei Federal 8.987/1995 estabeleceu novas diretrizes para as concessdes de servigo
publico, incluindo o conceito de servico adequado, os direitos e obrigacdes dos usuarios, a
politica tarifaria, os encargos da concessionaria e do poder concedente, as clausulas essenciais
dos contratos de concessdo e os procedimentos especificos para licitacdo de projetos, entre
outros. Entre as inovagdes introduzidas, destaca-se a autorizagdo prevista no art. 21 da lei, que
viabilizou uma nova forma de parceria ente o setor publico e a iniciativa privada para realizagao
de estudos relativos a projetos concessorios. Com essa autorizacdo, uma empresa pode
desenvolver estudos, por sua conta e risco, € fornecé-los ao poder publico, resguardado o seu
direito a participag@o na licitacdo futura ou ao ressarcimento dos custos pelo concessionario

vencedor.

46 Em agosto de 1995, foram aprovadas pelo Congresso Nacional cinco emendas constitucionais (EC) de grande
relevancia para o PND. A EC n°® 5 permitiu a exploragao, pela iniciativa privada, mediante concessao estadual, dos
servicos locais de distribuicdo de gas canalizado. A EC n° 6 permitiu a pesquisa e lavra de minérios as empresas
constituidas sob a lei brasileira e que tenham sede no pais. Em relagdo a desestatizagio de servicos publicos, a EC
n° 7 abriu a navegacao interna brasileira a empresas estrangeiras, ¢ a EC n° 8 permitiu a exploragdo dos servigos
de telecomunicagdes, radiofusdo sonora e de sons e imagens pela iniciativa privada. Por fim, a EC n° 9 permitiu a
contratagdo, pela Unido, com empresas estatais ou privadas, da realizagdo de atividades ligadas a exploragao do
petroleo.
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A depender da origem da iniciativa para identificagdo do projeto e a realizacdo dos
estudos (se do poder publico ou do setor privado), a autorizagdo pode ser formalizada como
Procedimento de Manifestacdao de Interesse (PMI) ou Manifestacdo de Interesse da Iniciativa
Privada (MIP). Embora previstos desde 1995, esses instrumentos passaram a ser mais utilizados
a partir de 2006, com a publicacdo do Decreto Federal 5.977/2006, que regulamentou a
apresentacdo de manifestacdes de interesse no ambito da administragdo publica federal.
Posteriormente, a Lei Federal 11.922/2009, em seu art. 2°, autorizou a Unido, os estados e o0s
municipios a estabelecerem regulamentos para incentivar o recebimento de manifestacao de

interesse de empresas privadas®’.

No campo das inovagdes legislativas, comecaram a surgir as leis de processo
administrativo, inicialmente com a Lei Estadual 10.177/1998, do Estado de Sao Paulo, seguida,
um meés depois, pela Lei Federal 9.784/1999. Desde entdo, diversas leis de processo
administrativo foram editadas no pais, inclusive na esfera municipal, condicionando toda a
atividade decisoria da administracdo publica. Essas leis gerais surgiram para modernizar o
direito administrativo brasileiro diante da nova estrutura administrativa resultante das reformas
da década de 1990. Embora ndo tratem especificamente de contratos de parceria, as regras
processuais impactam diretamente as relagcdes publico-privadas, ao impor limites & atuacao

estatal e ampliar os espagos de participagdo social na atuagdo administrativa*®.

Outro marco importante desse periodo foi a apresentacdo do Plano de Reforma do
Aparelho do Estado (PDRAE), em 1995, pelo Ministério da Administragdo Federal e Reforma
do Estado. O plano propunha medidas e estratégias para redefinir o papel do Estado, limitando
sua atuagdo ao chamado nticleo estratégico, relativo a definicao das leis e politicas publicas, e
as atividades exclusivas, que envolvem o exercicio de poderes estatais tipicos (por exemplo,
tributacdo, aplicacdo de sancdes e fomento). Ja os servicos ndo-exclusivos, como saude,
educagdo e cultura, deveriam ser desempenhados por organizagdes publicas ndo-estatais, em
conjunto com entidades privadas. Por fim, as atividades economicas voltadas a producdo de
bens e servigos para o mercado deveriam ser de responsabilidade exclusiva do setor privado.

Essa diferenciagdo deslocou o foco da atuagdo estatal para o fortalecimento de sua fungdo

47 PINHEIRO, Armando, op. Cit.
4 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo para + céticos. 3. ed., modificada ¢ ampliada. Sdo Paulo:
Juspodivm, 2025. 392 p.
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regulatoria, impulsionando a criagdo e o desenvolvimento das agéncias executivas e agéncias

reguladoras.

Em resposta a esses movimentos, houve uma intensa profusdo legislativa em temas
econdmicos setoriais, da qual sdo exemplos a Lei Federal 9.427/1996, do setor elétrico, a Lei
Federal 9.472/1997, de telecomunicagdes, e a Lei Federal 8.884/1994, para o setor portudrio.
Essas leis foram responsaveis pela criagdo, respectivamente, da Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (ANEEL), da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (ANATEL) e da Agéncia
Nacional do Petroleo (ANP). Com competéncia para editar atos normativos, fiscalizar os
servicos prestados, aplicar penalidades e resolver conflitos entre os agentes regulados, essas
agéncias reguladoras independentes foram concebidas com dois objetivos principais.
Primeiramente, buscava-se garantir seguranga juridica aos investidores privados, incentivando
sua participacdo na compra de ativos estatais. Além disso, pretendia-se assegurar a influéncia
do Estado sobre a prestacdo de servicos de interesse publico e o controle de praticas
anticoncorrenciais em seus respectivos setores. Dessa forma, a criagdo das agéncias reguladoras
visava organizar e disciplinar o cendrio pds-privatizagdes, garantindo a efetividade das

delegacdes de servigos e utilidades publicas ao setor privado.

Além de sua fung¢do regulatoria, algumas dessas leis federais atribuiram as agéncias
reguladoras as competéncias de fiscalizacdo e gestdo (ou gerenciamento) dos servigos
concedidos a iniciativa privada. No setor elétrico, a Lei Federal 9.427/1996 atribui 8 ANEEL
competéncia para gerir e fiscalizar, diretamente ou mediante convénio com 6rgaos estaduais, as
concessdes e permissoes de energia elétrica (art. 3°, IV), além de regular o servigo concedido
(art. 3°, XIX). Da mesma forma, a Lei Federal 9.472/1997 conferiu a ANATEL a competéncia
para celebrar e gerenciar os contratos de concessdo e fiscalizar a prestacdo dos servicos de

telecomunicagdes (art. 19, VI).

A criacdo de agéncias reguladoras autdnomas e independentes deu novos contornos a
estrutura da administragdo publica. Além do exercicio de suas competéncias regulatorias, essas
entidades acabaram assumindo, em alguns casos, a responsabilidade pela estruturagdo dos

projetos e as fungdes de poder concedente nos contratos de concessao, atraindo para si o desafio
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de equilibrar a neutralidade no exercicio da atividade regulatoria com a necessidade de tomar

decisdes inerentes ao titular do servigo concedido®.

Essas reformas também tiveram impacto nas esferas estaduais e municipais. A partir
da segunda metade da década de 1990 e inicio dos anos 2000, diversos estados e municipios
criaram suas proprias agéncias reguladoras para supervisionar servigos delegados ao setor

privado e atividades econdmicas realizadas em setores estratégicos.

A primeira agéncia reguladora estadual foi a Agéncia Estadual de Regulacdo dos
Servigos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul (AGERGS), criada pela Lei Estadual
10.931/1997. Entre os anos de 1997 e 2002, foram criadas 20 agéncias reguladoras estaduais
em todo o pais®®. No ambito estadual, a maior parte dessas agéncias possuia carater
multissetorial, com competéncias para elaborar normas e fiscalizar a execugdo de servicos
publicos transferidos ao setor privado®!. No nivel municipal, a criagdo de agéncias reguladoras
teve inicio com a criagdo da Agéncia Municipal de Regulagdo dos Servigos Publicos Delegados
de Cachoeiro de Itapemirim (ES), instituia pela Lei Municipal 4.798/1999. Além das agéncias
multissetoriais, alguns municipios optaram por estabelecer agéncias reguladoras setoriais para
areas especificas, como saneamento basico. Exemplos incluem a Agéncia Reguladora dos
Servigos de Agua ¢ Esgotos de Maua (SP), instituida pela Lei Municipal 3.261/2000, ¢ a
Agéncia Reguladora de Servigos de Saneamento Basico do Municipio de Natal (RN), criada

pela Lei Municipal 5.346/2001.

Ainda sob a gestdo do presidente FHC, a Lei Federal 9.491/1997 (conversao da MP
1.481-52/1997°%) revogou integralmente a Lei Federal 8.031/1990. A nova legislagdo ampliou

49 Apesar de algumas agéncias reguladoras, sobretudo na esfera federal, atuarem ha décadas como poder
concedente nos contratos de concessdo dos setores por elas regulados, as possibilidades e desafios dessa fungdo
encontra discussOes historicas na doutrina. Sobre esta discussdo: FAJARDO, Gabriel Ribeiro. Agéncias
reguladoras como poder concedente nos contratos de concessio. Dissertacdo (Mestrado). Universidade Federal
de Minas Gerais (UFMG). Belo Horizonte, 2023.

50 Para um mapeamento da criagdo de agéncias reguladoras estaduais entre 1997 e 2018: GIL, Thiago Barbosa.
Aplicacio dos parimetros fundamentais de autonomia e controle do regime regulatério brasileiro no
desenho institucional das agéncias reguladoras estaduais. 2019. 188 f. Dissertagdo (Mestrado) - Fundacao
Getulio Vargas. Escola de Direito do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2019.

5L PECI, Alketa; CAVALCANTI, Bianor Scelza. Reflexdes sobre a autonomia do 6rgio regulador: analise das
agéncias reguladoras estaduais. Revista de Administracdo Publica, Rio de Janeiro, RJ, v. 34, n. 5, p. 99-118,
2000. Disponivel em: https://hml-bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/view/6308. Acesso em: 23 dez.
2024.

52 A MP 1.481-52/1997 faz parte de uma série de medidas provisorias com o mesmo teor, iniciada pela MPV 1481-
45/1997, de 20 de janeiro de 1997.
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o escopo do PND, modificando seus objetivos gerais™ e expandindo o proprio conceito de
desestatiza¢do®*, que passou a incluir expressamente a delegagdo de servigos publicos ao setor

privado.

Até meados dos anos 2000, as modelagens das concessdes federais resultaram da
combinacdo de esforcos internos e da contratagdo de consultorias especializadas. Por um lado,
os estudos eram elaborados pelo corpo técnico das empresas estatais prestadoras dos servigos a
serem delegados ao setor privado; por outro, consultores contratados pelo poder publico
forneciam apoio técnico®™. Nesse periodo, o BNDES também desempenhou um papel
fundamental na modelagem das concessdes federais e subnacionais®®, viabilizando a
contratacdo de empresas de consultoria, auditoria e outros servigos especializados necessarios
as desestatizagdes. Os setores elétrico, de telecomunicagdes®’ e portudrio, além do rodoviario -
com o inicio da implementacdo da 1* etapa do Programa de Concessdes de Rodovias Federais

(PROCROFE) - foram os que concentraram maior numero de concessoes.

Essa conjuntura econdmica, politica e legislativa impulsionou o desenvolvimento do
arcabouco juridico dos contratos de parceria no Brasil, tanto na esfera federal quanto em ambito
estadual e municipal. As leis e regulamentos de carater abrangente, somaram-se leis de normas
gerais e suplementares, de aplicagdo multissetorial, e leis setoriais que, em alguns casos,

estabeleceram modelos especificos de negdcios publico-privados para cada setor.

Com a evolugdo da legislacdo, as concessdes de servigos publicos econdmicos
passaram a ter maior relevancia, especialmente nos setores de rodovias, energia elétrica,

saneamento e gas canalizado.

23 Lei das PPPs, programas subnacionais de parcerias e unidades de PPPs

530 art. 1°, 1V, da Lei 9.491/1997 incluiu como um dos objetivos gerais do programa a modernizagdo da
infraestrutura do pais.

54 Art. 2°, §1°, da Lei 9.491/1997.

55 MONTEIRO, Vera. Op. cit.

56 O art. 1°, §3°, da Lei 9.491/1997, que disciplina o PND, autoriza o apoio federal as desestatizagdes estaduais ou
municipais, via ajuste firmado com o BNDES.

57 No setor de telecomunicagdes, as outorgas vém sendo feitas desde a década de 1990, com o esforgo de
estruturagao concentrado na ANATEL, fora da esfera do PND. Nos termos da Lei Federal 9.472/1997, o processo
decisorio relativo a privatizagdo do setor ficou a cargo de uma Comissdo Especial de Supervisdo, ligada
hierarquicamente ao Ministério das Comunicagdes.
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Em 2004, foi sancionada a Lei Federal 11.079/2004 (Lei das PPPs), que criou duas
modalidades de concessdo: as concessdes administrativas e as concessdes patrocinadas, ambas
denominadas parcerias publico-privadas em sentido estrito ou, simplesmente, de PPPs. Um dos
principais objetivos dessa legislagdo foi viabilizar a concessdo de servigos administrativos em
geral, estabelecendo expressamente o compromisso financeiro do Estado no pagamento devido
as concessionarias pelos servigos prestados®®. Enquanto as concessdes patrocinadas se
restringem a prestacdo de servicos publicos econdmicos, as concessdes administrativas
admitem um leque mais amplo de atividades, incluindo servigos sociais, como saude, cultura e
lazer, além de atividades internas da administra¢do, como a operagdo de creches ou restaurantes

para os servidores publicos™.

A primeira legislacdo especifica sobre PPPs do pais foi a Lei Estadual 14.868/2003,
do Estado de Minas Gerais. Em sua redagdo original, essa norma estruturou o programa mineiro
de parcerias em torno de um Conselho Gestor, responsavel pela elabora¢do do Plano Estadual
de Parcerias Publico-Privadas, e de uma Unidade PPP, inicialmente vinculada a Secretaria
Estadual de Desenvolvimento Economico. O Estado de Minas Gerais foi pioneiro na criagao de
uma unidade administrativa dedicada exclusivamente a gestdo das PPPs e concessdes®®. Nos
anos seguintes, diversos estados e municipios publicaram leis proprias para disciplinar seus
programas de parcerias, em alguns casos, abrangendo exclusivamente as parcerias publico-

privadas em sentido estrito.

Seguindo o modelo mineiro, outros programas estaduais € municipais passaram a
adotar uma estrutura composta por uma instancia deliberativa, com comités ou conselhos
gestores, e por uma unidade especializada no assessoramento técnico em concessdes ¢ PPPs.

De modo geral, as instancias deliberativas analisam e aprovam a inclusdo de projetos nos

38 SUNDFELD, Carlos Ari. Guia Juridico das Parcerias Publico-Privadas. /n: SUNDFELD, Carlos Ari. Parcerias
Publico-Privadas. 2. ed. Sdo Paulo: Sbdp/Direito GV/Malheiros, 2011.

3 ARAGAO, Alexandre Santos de. As parcerias piblico-privadas - PPP’S no Direito positivo brasileiro. Revista
de Direito Administrativo, v. 240, p. 105-146, 2005. DOI https://doi.org/10.12660/rda.v240.2005.43621.
Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/rda/article/view/43621. Acesso em: 20 fev. 2024.

60 Segundo Vanice Ferreira, “[...] a Unidade PPP de Minas Gerais foi responsével por consolidar os conhecimentos
relacionados a PPPs no Estado, bem como por estruturar os primeiros projetos de PPP, alguns deles, atualmente,
ja com mais de 15 anos de operagdo.”. Para a autora, a extingdo da Unidade PPP, entre 2015 e 2018, acarretou [...]
no enfraquecimento da tematica, na perda de prioridade dos projetos de PPP na Agenda Governamental, bem como
no sucateamento da gestdo dos contratos de PPP vigentes, atraso no pagamento de contraprestagdes ¢ na
consequente precarizagdo das relagdes com as concessionarias parcerias”. FERREIRA, Vanice Cardoso.
Estruturagdo de unidades de PPPs, modelagem de projetos e gestdao de contratos de concessdo e parcerias publico-
privadas: aspectos de gestdo e governanca como elementos diferenciais de sucesso. /n: FAJARDO, Gabriel;
COHEN, Isadora; CARELLI, Carolina (Coords.). Infracast: concessdes, parcerias publico-privadas e
privatizagdes. Belo Horizonte: Férum, 2022. 332 p.



https://doi.org/10.12660/rda.v240.2005.43621
https://periodicos.fgv.br/rda/article/view/43621
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programas de parcerias, enquanto as unidades especializadas oferecem suporte técnico ao poder
concedente, atuando desde a fase de estruturacdo dos projetos até a gestdo contratual. Apesar
das semelhangas estruturais, os programas de concessdes ¢ PPPs dos entes subnacionais
apresentam caracteristicas diversas, refletindo a heterogeneidade e os diferentes niveis de
maturidade institucional dos estados e municipios brasileiros na implementacdo dessas

modalidades contratuais.

As leis que disciplinam programas subnacionais de parcerias publico-privadas
apresentam diferengas no que diz respeito a composicdo e ao funcionamento das instancias
decisorias, a distribuicdo de competéncias entre os oOrgdos e entidades responsdveis pela
execucdo dos programas, a organizagdo e capacitacdo das equipes encarregadas dos projetos e
a vinculacdo e posicdo hierarquica das unidades especializadas dentro das estruturas

administrativas locais ¢!.

Em alguns casos, a composicao do Conselho Gestor do Programa Municipal de PPPs

¢ estabelecida por decreto municipal®

. Em outros, ¢ definida diretamente na propria lei que
institui o programa, podendo incluir secretarios municipais, o procurador-geral do estado ou do

municipio®, representantes de entidades administrativas com atuagdo em concessdes®* e

! Em relagdo aos programas estaduais, um levantamento realizado pelo Conselho Nacional de Administragdo
(CONSAD), em conjunto com o BNDES, apurou que, em 2021, 78% dos estados brasileiros possuiam uma
unidade especializada em concessoes e PPPs, sendo que 26% estavam em nivel hierarquico de secretaria e outros
26%, em nivel de subsecretaria. Embora a maior parte das unidades de PPP estivesse vinculada as secretarias de
planejamento, de governo ou de fazenda, foram identificados casos de vinculagdo com outras secretarias, como as
de Infraestrutura e obras e de Desenvolvimento Economico. Segundo a pesquisa, 96% dos estados possuiam
alguma instancia deliberativa sobre concessdes ¢ PPPs, sendo 26% delas presididas pelo Governador ou Vice-
Governador ¢ 65% presididas por Secretarios de Estado. A composi¢do das equipes das unidades de concessoes e
PPPs apresentou variagdes quantitativas, sendo a maior equipe formada por 36 servidores e, a menor, por 2
servidores, e diferengas qualitativas (areas de formacao e capacitacdo dos servidores). Segundo o documento
divulgado pelo CONSAD e pelo BNDES, os resultados foram obtidos por meio da aplicagdo de um questionario
a gestores dos 27 estados brasileiros, no periodo de 5 a 30 de novembro de 2020. O perfil e a quantidade de gestores
que responderam ao questionario, assim como a lista de perguntas apresentadas, ndo foram informados. Os Estados
do Ceara, Para, Rio Grande do Norte e Roraima ndo responderam a pesquisa. CONSELHO NACIONAL DE
ADMINISTRACAO; BANCO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL (BNDES).
Diagnostico de concessbes e PPPs nas unidades federativas. 2021. Disponivel em:
https://www.consad.org.br/wp-content/uploads/2021/05/Diagn%C3%B3stico-de-Concess%C3%B5es-e-PPPs-
nas-Unidades-Federativas Final-1.pdf. Acesso em: 30 dez. 2024.

62 F o caso da cidade de Sorocaba (SP), em que o art. 6° da Lei Municipal 10.474/2013 estabelece que a composi¢io
do Conselho Gestor do Programa Municipal de PPPs sera fixada por decreto do chefe do Poder Executivo.

83 Por exemplo, o art. 5°, §1°, VII, da Lei Estadual 16.573/2019, que instituiu o Programa de Parcerias Estratégicas
de Pernambuco, ¢ o art. 6°, VI, da Lei Municipal 2.682/2009, do Municipio de Niter6i (RJ).

% Por exemplo, o art. 8°, V, da Lei Estadual 3.666/2020, do Estado de Tocantins, que inclui o Presidente da Agéncia
de Fomento do Estado do Tocantins S.A. — FomenTO entre os membros do Conselho do Programa de Parcerias e
Investimentos do Estado do Tocantis.


https://www.consad.org.br/wp-content/uploads/2021/05/Diagn%C3%B3stico-de-Concess%C3%B5es-e-PPPs-nas-Unidades-Federativas_Final-1.pdf
https://www.consad.org.br/wp-content/uploads/2021/05/Diagn%C3%B3stico-de-Concess%C3%B5es-e-PPPs-nas-Unidades-Federativas_Final-1.pdf
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membros de livre nomeagio do chefe do Poder Executivo local®®. Em geral, esses conselhos ou
comités gestores sdo responsaveis pela elaboragao dos planos estaduais ou municipais de PPPs,
pela inclusdo de projetos nos programas, pelo encaminhamento de relatorios gerenciais dos
contratos aos 6rgaos de controle e pela tomada de decisdes com impactos or¢amentarios. Além
disso, as competéncias legais atribuidas aos conselhos ou comité gestores podem envolver,
também, a deliberagdo sobre controvérsias ou conflitos de competéncia®®, a fiscaliza¢do e o
acompanhamento da execugdo dos contratos®” e a defini¢do de procedimentos basicos para a
avaliagdo periodica das parcerias®®, entre outros. A forma de atuagdo desses comités ou
conselhos, incluindo a periodicidade das reunides e os procedimentos para aprovacido de

projetos, ¢ geralmente disciplinada por seus respectivos regimentos internos.

As unidades especializadas, por sua vez, costumam atuar de maneira transversal em
relacdo a outros o6rgaos e entidades publicas, desde a concepcao do projeto até a fase de gestao
contratual. Em geral, sua criagdo tem como objetivo consolidar o conhecimento e as
experiéncias do setor publico em concessdes € PPPs. Essas unidades podem assumir diferentes
formas institucionais: algumas sdo secretarias especificas da administragdo publica direta
estadual ou municipal, com competéncia, inclusive, para atuar como poder concedente em
determinados setores®”; outras operam como Orgdo de regime especial vinculados a uma
secretaria estadual ou municipal, responsabilizando-se pela coordenagcdo das agdes
governamentais € o planejamento estratégico das parcerias com a iniciativa privada’. Em certos
casos, as unidades especializadas funcionam como divisdes internas de uma secretaria de

governo, subordinando-se diretamente a ela’!. Além disso, alguns estados e municipios contam

% A Lei Municipal 9.77/2006, do Municipio de Manaus (AM), estabelece que o Comité Gestor do Programa
PPP/Manaus sera composto por até 3 membros do governo de livre escolha e nomeagao do prefeito.

%6 Como previsto, por exemplo, no art. 7°, V, da Lei Municipal 2.682/2009, do Municipio de Niterdi (RJ), € no art.
6°, I1I, da Lei Municipal 5.431/2013, do municipio de Vila Velha (ES).

67 Por exemplo, o art. 29 da Lei Municipal 2.955/2013, do Municipio de Santos (SP).

68 Assim prevé, por exemplo, o art. 8, VII, da Lei Municipal 2.233/2017, do Municipio de Rio Branco (AC).

%9 Caso da Secretaria de Parcerias em Investimentos, do Estado de S3o Paulo (SP), que pode representar o governo
estadual, na condi¢do de poder concedente, em relagdo aos servigos elencados no art. 12 do Decreto Estadual
67.435/2023.

70 Como € o caso do Escritorio de Parcerias Estratégicas, do Estado de Mato Grosso do Sul, e da Superintendéncia
de Parcerias e Concessdes do Estado do Piaui, disciplinados, respectivamente, pelas Leis Estaduais 5.829/2022 e
5.494/2005.

"' No Municipio de Rio Branco, a Secretaria Municipal de Planejamento, que atua como Secretaria Executiva do
Programa Municipal de PPPs, conta com o apoio de grupos técnicos, instituidos na forma do Decreto Municipal
1.942/2017.
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com empresas estatais criadas especificamente para atuarem na concepcao e implementagdo de

parcerias’?.,

Por fim, com o objetivo de orientar a atuacdo de gestores publicos e atores do setor
privado na implementacdo de parcerias, alguns entes federativos elaboram manuais ou guias
orientativos’®. Esses materiais apresentam conceitos basicos, metodologias e procedimentos
especificos para concessdes e PPPs, além de fornecerem recomendagdes de conduta para cada
fase dos projetos. Seu propdsito ¢ oferecer direcionamento a todos os agentes envolvidos em
um contrato de parceria, desde a concepg¢ao até a sua conclusdo. Além disso, buscam promover
a transparéncia das informacdes sobre as parcerias celebradas pela administragdo publica,
disseminar conhecimento sobre o tema e padronizar os procedimentos de avaliagdo,
estruturacdo, contratagdo e gestao desses projetos. No entanto, como esses guias € manuais nao
possuem carater vinculante, a efetividade das medidas que veiculam pode variar conforme a

analises de cada caso.

A diversidade de arranjos adotados pelos entes federativos reflete a heterogeneidade
da experiéncia dos governos subnacionais com concessdes, PPPs e outras formas de parceria
entre o setor publico e o setor privado. Uma andlise mais aprofundada dessas estruturas pode,
portanto, revelar os diferentes graus de maturidade institucional de estados e municipios em

relacdo aos contratos de parceria.

24 Profusiao de PMIs e criacdo da Estruturadora Brasileira de Projetos (EBP)

Na segunda metade dos anos 2000, foram publicados o Decreto Federal 5.977/200674,
que regulamentou a apresentacdo de manifestacdo de interesse no ambito da administragao

publica federal, e a Lei Federal 11.922/2009, cujo art. 2° autorizou a Unido, os estados e os

2 Como a Bahia Investe, a Companhia Paulista de Parcerias e a S3o Paulo Parcerias, dos Estados da Bahia (Lei
Estadual 13.467/2015) e de Sao Paulo (Lei Estadual 11.688/2004) e do Municipio de Sao Paulo (Lei Municipal
14.517/2007), respectivamente.

3 Alguns exemplos s3o 0 Manual de Parcerias do Estado de S&o Paulo, o Manual de PPPs e concessdes do Estado
de Goiés, o Manual de Operagdes do Programa Estadual de Parcerias Publico-privadas de Minas Gerais, o0 Manual
de Padronizagdo de Regras Chave de Parcerias Publico-Privadas do Estado de Minas Gerais e 0 Manual de Gestdo
de Contratos de Concessdes e PPPs do Estado do Piaui.

"4 Apesar de o Decreto Federal 5.977/2006 ter sido editado com foco nas concessdes patrocinadas e
administrativas, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) ja havia determinado a sua aplicagdo, “no que couber”,
também para as concessdes comuns, disciplinadas pela Lei Federal 8.987/1995 (Acoérdao 1.155/2014-Plenario)
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municipios a estabelecerem regulamentos para incentivar empresas privadas a apresentarem,
por sua conta e risco, estudos e projetos relativos a concessdes e PPPs. Este decreto inspirou
diversos estados e municipios a editarem normas proprias sobre o tema’>. Nos anos seguintes,
a participacdo da iniciativa privada na modelagem de concessdes e PPPs se disseminou em

todos os niveis da administracdo publica.

Apesar das expectativas em torno dessa possibilidade, a obtencdo de bons projetos
continuou enfrentando desafios institucionais, principalmente devido as dificuldades do poder
publico em analisar criticamente os estudos e interagir com a iniciativa privada’®. Na pratica,
como explica Vera Monteiro, “[...] 0 aumento do nimero de projetos ndo significou a ampliacao,
na mesma propor¢ao, de contratos inovadores de concessao, nem a consolidagdo de um cenério
de efetiva contribuigdo privada na formulagdo dos projetos.”””. A maior parte dos contratos
assinados envolveu setores com experiéncia em concessdes, muitos deles organizados no
formato de empresas estatais, com conhecimento setorial e corpo técnico qualificado’®. O
desafio, portanto, era viabilizar a administracdo publica o acesso a estudos e projetos
inovadores, que permitissem o avanco das concessdes e PPPs para setores econdmicos e sociais

que ainda ndo haviam experimentado essa modalidade contratual”.

Nesse contexto, o BNDES reforcou iniciativas para se projetar como agente
estruturador de projetos de concessao e de PPP. Inicialmente, criou um grupo de trabalho para
atuar na modelagem de concessdes rodoviarias federais®®. Posteriormente, esse grupo foi
ampliado, dando origem 4 atual Area de Estruturagdo de Projetos (AEP) do banco®'. Em 2007,
o estatuto do BNDES foi alterado pelo Decreto Federal 6.322/2007, que autorizou

expressamente a instituicdo a “contratar estudos técnicos e prestar apoio técnico e financeiro,

5 PINHEIRO et al, op. cit.

76 Nas palavras de Vera Monteiro: “O mecanismo ¢ simples, mas tem gerado uma série de duvidas ligadas a sua
interpretagdo e a sua propria eficacia. E que, na auséncia de procedimento publico seguro de contratacio de estudos
de modelagem de concessdo, as administragdes publicas (em todas as esferas) tém feito uso irrestrito de PMIs.
Seduzem-se com a ideia de acessar estudos a custo zero. Usam consultores e estudos privados elaborados por
empresas interessadas no negdcio, muitas vezes sem capacidade propria de revisdo critica dos estudos e das
propostas privadas. A consequéncia desse cendrio ¢ que PMIs multiplicaram-se, mas seus resultados ndo. A mera
existéncia de um canal para entrega de propostas pela iniciativa privada ndo ¢ garantia de bons projetos, pois, em
geral, ndo hd ambiente institucional publico para dialogar de forma consistente com a iniciativa privada.”
MONTEIRO, op. cit., p. 7.

"7 PINHEIRO et al, op. cit., p. 216.

8 Ibid., p. 216.

" Ibid.; RADAR PPP, op. cit.

80 TORRES, Rodolfo; AROEIRA, Cleverson. O BNDES e a estruturagio de projetos de infraestrutura. /n: ALEM,
Ana Claudia; GIAMBIAGI, Fabio. O BNDES em um Brasil em transicio. Rio de Janeiro: BNDES, 2010. 460
p.

81 Ibid.
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inclusive ndo reembolsavel, para a estruturagdo de projetos que promovam o desenvolvimento
econdmico e social do Pais ou sua integracdo a América Latina [...]”. No ano seguinte, foi criado
o Fundo de Estruturagdo de Projetos do BNDES (BNDES FEP), com parte de seus recursos
destinados a estruturagdo de concessdes e a identificacdo de potenciais projetos de interesse de

entes publicos estaduais e municipais.

Com esse mesmo objetivo, o BNDES iniciou uma atuacdo conjunta com outras
instituicdes financeiras para criar fundos voltados ao financiamento de trabalhos e servigos de
estruturacdo técnica de projetos. Uma delas foi o Brazil PSP Development Program, fundo
multilateral para a estruturacdo de projetos publicos no Brasil, que contou com recursos do
proprio BNDES, do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e da Internacional
Finance Corporation (IFC)*2. Além disso, foi criada a EBP, com a participagdo do Banco do
Brasil, Banco Espirito Santo, Banco Votorantim, BNDESPAR, Bradesco, Citibank, Itat
Unibanco e Santander. A EBP foi estabelecida com o proposito exclusivo de desenvolver
projetos de concessdo, mediante autoriza¢do do poder publico, sem autorizacdo estatutaria para
participar das futuras licitacdes. Por meio de um acordo de cooperagdo técnica, o BNDES ficou
responsavel pelo acompanhamento do gerenciamento e execu¢do dos estudos elaborados pela

EBP.

A EBP contribuiu para a estruturacio de projetos federais em setores como rodovias,
portos e aeroportos, além de ter atuado na modelagem de concessdes estaduais e municipais,
como a concessdo do hospital metropolitano de Belo Horizonte (MG), do estddio do Mineirao
(MG) e as concessdes de esgotamento sanitdrio do Municipio de Serra (ES) e do sistema

produtor de 4gua Rio Manso (MQ).

Em alguns dos projetos federais, a EBP atuou como autorizada tnica do governo
federal, modelo que chegou a ser questionado perante o TCU, por alegada violag¢ao da isonomia
entre os possiveis interessados na realizagdo dos estudos. No entanto, o TCU reconheceu a
possibilidade juridica desta forma de colaboragdo no Acérdao 1.155/2014-Plenario, desde que
respeitadas as determinagdes impostas pelo Tribunal. Na mesma decisdo, o TCU recomendou
que a Unido regulamentasse o art. 21 da Lei Federal 8.987/1995. Em abril de 2015, foi
publicado o Decreto Federal 8.428/2015, que revogou o Decreto Federal 5.977/2006, alterando

algumas das regras relativas ao uso de PMIs. A redag¢ao original do Decreto Federal 8.428/2015

82 Ibid.
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vedou a autorizacdo com exclusividade a um unico interessado, restricdo que foi modificada

apenas em 2019, com a alteragdo do art. 6°, I, pelo Decreto Federal 10.104/2019.

A EBP encerrou suas atividades em 2015, em decorréncia do Acordao 1.602/2015-
Plenario®?, do TCU, que determinou o fim do acordo de cooperagdo técnica firmado entre a

empresa estruturada de projetos e o BNDES.

2.5 Parcerias do PAC e do PIL

O Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC 1) foi instituido durante o segundo
mandato do presidente Lula (2007-2011) por meio do Decreto Federal 6.025/2007, com o
objetivo de expandir os investimentos em infraestrutura econdémica — como transportes,
energia e telecomunicagdes —, além de infraestrutura social e urbana, incluindo habitacao,
saneamento ¢ mobilidade, em todas as regides do pais. Com a posse de Dilma Rousseff na
Presidéncia da Republica (2011-2016), o Decreto Federal 7.470/2011 criou a segunda etapa do

programa (PAC 2), ampliando sua abrangéncia e incorporando novos empreendimentos.

Nas duas etapas do programa, foram realizadas concessdes em diversos setores de
infraestrutura econdmica, com destaque para os segmentos aeroportuario, rodoviario,
ferroviario e elétrico®*. Ja na infraestrutura social € urbana, a maior parte dos empreendimentos
foi viabilizada por meio da transferéncia de recursos federais aos estados e municipios,

destinados a elaboragdo de projetos de engenharia e execugio de obras®.

A estrutura do PAC foi organizada em torno de um Comité Gestor (CGPAC) e um
Grupo Executivo (GEPAC). O CGPAC, composto pelos Ministros do Planejamento, da Fazenda
e da Casa Civil, era responsavel por coordenar as agdes necessarias a implementacgao e execugao

do programa. J4 o GEPAC, formado por secretarias dos trés ministérios, tinha a funcdo de

83 Para uma visdo critica sobre o Acérddo 1.602/2015-Plenario: PEREIRA, Bruno. A decisio do TCU sobre o
convénio entre BNDES e EBP. PPP Brasil. O Observatorio das Parcerias publico-privadas. 2015. Disponivel em:
http://www.pppbrasil.com.br/portal/content/artigo-decis%C3%A30-do-tcu-sobre-o-conv%C3%A Anio-entre-
bndes-e-ebp-0. Acesso em: 06 jan. 2025.

8 BRASIL. PAC 1: balango de 4 anos [2007-2010]. Brasilia: Comité Gestor do Programa de Acelera¢do do
Crescimento, Presidéncia da Republica, 2010; BRASIL. PAC 2: balango de 4 anos [2011-2014]. Brasilia:
Secretaria do Programa de Aceleragdo do Crescimento, Ministério do Planejamento, 2014. Além disso, ver:
CARDOSO JUNIOR, José Celso; NAVARRO, Claudio Alexandre. O planejamento governamental no brasil e
a experiéncia recente (2007 a 2014) do Programa de Aceleracio do Crescimento (PAC). Brasilia: Ipea, 2016.
8 Id.


http://www.pppbrasil.com.br/portal/content/artigo-decis%C3%A3o-do-tcu-sobre-o-conv%C3%AAnio-entre-bndes-e-ebp-0
http://www.pppbrasil.com.br/portal/content/artigo-decis%C3%A3o-do-tcu-sobre-o-conv%C3%AAnio-entre-bndes-e-ebp-0
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definir metas e acompanhar os resultados do programa. Além dessas instancias centrais, 0s
ministérios setoriais estabeleceram suas proprias estruturas para interagir com os Orgaos

centrais do PAC.

Durante o PAC 1, a coordenagdo do programa ficou a cargo da Subchefia de
Articulacdo e Monitoramento da Casa Civil. No PAC 2, essa responsabilidade foi transferida
para a Secretaria do Programa de Aceleragdo do Crescimento (SEPAC), vinculada ao Ministério
do Planejamento. Adicionalmente, o Decreto Federal 6.025/2007 instituiu o Sistema de
Monitoramento do Programa de Aceleragdo do Crescimento (SisPAC), gerido pelo Ministério

do Planejamento, Or¢amento e Gestao®¢.

Embora ndo tenham sido previstas no decreto, também foram instituidas as Salas de
Situacdo, reunides periddicas para acompanhamento da execu¢do dos projetos. Segundo
Marcos Pinto?’, as salas de situagdo funcionavam como uma “primeira instdncia de
monitoramento das agcdes do programa”, nas quais o 6rgdo central e representantes do 6rgao
setorial discutiam temas relacionados a execucao dos empreendimentos: progressos, entraves €
expectativa de conclusdo. As salas de situacdo representavam o principal instrumento de gestao
do PAC, funcionando como um espago em que 6rgaos centrais e setoriais podiam compartilhar

informagdes, identificar pendéncias e resolver problemas de implementagdo®s.

Por fim, além das salas de situagdo, eram realizadas, conforme a necessidade ¢
demanda, reunides para discutir questdes especificas, como dificuldades no licenciamento

ambiental e problemas graves de execugdo®’.

A partir de 2012, os recursos publicos empenhados em projetos do PAC comegaram a
cair’®. Com o iminente esgotamento da capacidade publica de investir em infraestrutura,
somado a pressdo por investimentos decorrente da realizagdo da Copa do Mundo e das

Olimpiadas no Brasil, a presidente Dilma anunciou o Programa de Investimentos em Logistica

8 O SisPAC foi extinto pelo Decreto Federal 9.722/2019, resultando, conforme o Acérdio TCU 2.600/2024-
Plenario, “em descentraliza¢ao da gestao e da governanga dos empreendimentos do PAC para as respectivas pastas
setoriais.”.

87 PINTO, Marcos Cesar de Oliveira. Uma histéria de dois PACs: a gestdo dos investimentos publicos em
infraestrutura a partir do Programa de Aceleracao do Crescimento. Dissertacao (Mestrado) — Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada, Programa de Pos-Graduagdo em Politicas Publicas e Desenvolvimento. Brasilia: IPEA,
2018.

88 GOMIDE, Alexandre de Avila; PEREIRA, Ana Karine. Capacidades estatais para politicas de infraestrutura no
Brasil contemporaneo. Revista de Administragdo Publica, v. 52, n. 5, p. 935-955, 2018.

8 Ibid., p. 43.

%0 NUNES; MACHADO FILHO, op. cit.
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(PIL), destinado a ampliagdo das parcerias com o setor privado nos setores de portos,
aeroportos, rodovias e ferrovias. O PIL ndo foi instituido por ato formal e ndo houve a
publicacdo de atos formais que dispusessem sobre a sua estrutura institucional, processos
decisorios ou sobre as metas e objetivos do programa. Na pratica, a coordenagao do PIL ficou
sob a lideranga da Casa Civil da Presidéncia da Republica, com o apoio de um grupo de gestao
informal, constituido pelos Ministérios da Fazenda e Planejamento®!. Além de realizar a gestdo
e 0 acompanhamento do programa, esse grupo também cuidava da articulagdo com o TCU e

outras autoridades e 6rgdos de cuja atuacdo dependiam os projetos.

Para viabilizar o programa do ponto de vista economico-financeiro e sustentar a
preferéncia do governo pelo menor valor tarifario como critério de julgamento das licitagdes®?,
foram anunciadas linhas de financiamento subsidiadas dos bancos publicos, principalmente, do
BNDES?. Os estudos dos empreendimentos do programa foram elaborados pela EBP%#, por
meio de PMIs autorizados pelo Ministério dos Transportes, da Secretaria de Aviagdo Civil
(SAC), da Secretaria Especial de Portos (SEP) ou pela Secretaria de Acompanhamento
Econémico (SEAE), do Ministério da Fazenda.

Dos nove projetos de concessdes rodovidrias anunciados, seis foram leiloados,
compondo a 3* etapa do Programa de Concessdes de Rodovias Federais (PROCROFE). No
setor aeroportuario, foram concedidos os aeroportos Antonio Carlos Jobim (Galedo), no Rio de
Janeiro/RJ, e Tancredo Neves (Confins), em Belo Horizonte/MG. Por outro lado, as concessoes
ferroviarias e os arrendamentos portuarios anunciados ndo chegaram a ser licitados. Ainda
assim, as reformas legislativas implementadas no setor portudrio viabilizaram o aumento das
autorizacdes de Terminais de Uso Privativos (TUPs) e renovagdes antecipadas de

arrendamentos portuarios®.

%L VILLEN, Felipe Borim. Fatores criticos de sucesso de projetos de concessao/PPP no Brasil: estudo de caso
do Programa de Investimento em Logistica — PIL. Rio de Janeiro, 2021. 105 p. Disponivel em:
http://web.bndes.gov.br/bib/jspui/handle/1408/22123.

92 No caso das concessdes aeroportuarias, o critério de julgamento adotado foi o maior valor de outorga.

% Cf: https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/onde-atuamos/infraestrutura/programa-investimentos-
logistica/pil%20programa%?20investimentos%20logistica. Sobre a Carta enviada pelos bancos publicos
anunciando as condigdes especiais de financiamento para os projetos de concessdes rodoviarias do PIL:
https://www.gov.br/transportes/pt-br/assuntos/noticias/ultimas-noticias/carta-de-bancos-oficiais-torna-pil-mais-
atraente.

%4 Os levantamentos de PINHEIRO (2015) apontam para os bons resultados dos projetos estruturados pela EBP,
com relagdo as chances de chegar a fase final de outorga, ao niimero de participantes nas licitagdes e a mitigacdo
dos conflitos de interesses entre o poder publico e as estruturadoras privadas na modelagem dos projetos.
PINHEIRO et al, op. cit.

% Ibid.


http://web.bndes.gov.br/bib/jspui/handle/1408/22123
https://www.gov.br/transportes/pt-br/assuntos/noticias/ultimas-noticias/carta-de-bancos-oficiais-torna-pil-mais-atraente
https://www.gov.br/transportes/pt-br/assuntos/noticias/ultimas-noticias/carta-de-bancos-oficiais-torna-pil-mais-atraente
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A crise econdmica de 2014, somada as mudangas na politica econdmica do governo,
inviabilizou o financiamento subsidiado por bancos publicos, frustrando as projegdes
consideradas nas modelagens dos projetos e nos lances das licitantes. Além disso, o
envolvimento de diversas acionistas das concessionarias do PIL nas investiga¢des da Operagao
Lava-Jato dificultou o acesso das empresas a financiamentos no mercado de capitais ou em
bancos privados, impactando sua capacidade de investimentos. Segundo Felipe Villen®®, essas
trés condi¢des adversas - crise econOmica, mudangas na politica econdomica do governo e
Operagdo Lava-Jato - impactaram simultaneamente Fatores Criticos de Sucesso (FCS) das
concessoes do PIL, resultando na frustragdo dos resultados esperados com o programa. No caso
dos projetos contratados, os FCS impactados foram a estabilidade das condigdes
macroecondmicas, a capacidade dos consorcios contratados de executar os projetos, a
adequagdo da alocagdo de riscos contratual e a maturidade do mercado de capitais nacional.
Para os projetos em fase pré-contratual, o apoio politico e da sociedade civil, a maturidade do
arcabouco regulatdrio e das estruturas de governanga do governo, além da qualidade das
modelagens e da experiéncia com projetos similares mostraram-se fatores criticos para o

sucesso dos empreendimentos.

Diante desse quadro, agravado pelo impeachment da Presidente Dilma Rousseff, os
empreendimentos do PIL ndo se concretizaram da forma planejada. Apesar das iniciativas
governamentais, o déficit historico de investimentos em infraestrutura continuava a ser um
problema em todo o pais. Os programas federais conduzidos, até entdo ndo conseguiram atrair
investimentos privados na escala necessaria para suprir as deficiéncias da infraestrutura
nacional. Além disso, o aumento do aporte de recursos publicos em infraestrutura também nao
foi suficiente para impulsionar o desenvolvimento da infraestrutura nacional e nem para
resolver o persistente problema das paralisa¢des, atrasos e abandono de obras publicas no

pang7’98

% VILLEN, op. cit.

7 A preocupagdo em encontrar uma solugdo para o elevado nimero de obras inacabadas no pais existe, a0 menos,
desde 1995, quando o Senado Federal criou a Comissdo Temporaria de Obras Inacabadas. Em novembro de 2016,
o Senado Federal aprovou a instalagdo da Comissdo Especial das Obras Inacabadas (CEOI), que, em razdo do
término da legislatura, foi encerrada sem que houvesse a apresentacdo de relatorio final dos trabalhos.

%8 O TCU fiscaliza e monitora continuamente as obras paralisadas financiadas com recurso federais. No recente
Acordao 2.600/2024-Plenério, o TCU registrou “o alarmante nimero de 11.941 obras paralisadas no pais,
correspondendo a 52% das contratagdes vigentes. Essa quantidade revela um cenario emblematico, em que, a cada
dois empreendimentos contratados com recursos federais, um encontra-se paralisado”.
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O momento econdmico, social e politico era, portanto, oportuno para a constru¢ao de
novas estratégias de apoio da Unido aos estados e municipios para a realizacdo de investimentos

em infraestrutura.

Ja sob a gestdo de Michel Temer (2016-2018), o governo federal adotou algumas
medidas para retomar os investimentos previstos nas concessoes do PIL. Além da MP 727/2016,
que criou o PPI, foram editadas a MP 752/2016, convertida na Lei Federal 13.448/17, que
dispde sobre a prorrogacgdo e relicitagdo de contratos de parcerias qualificados no PPI, e a MP
779/2017, convertida na Lei Federal 13.499/2017, que permitiu a reprogramacao do pagamento
das outorgas das concessdes aeroportuarias. Na mesma época, foi publicada, também, a MP
800/2017, ndo convertida em lei, que disciplinou a reprograma¢do de investimentos nas
concessoes rodoviarias federais. Outras leis federais editadas a partir de 2016 impactaram o
regime das parcerias, inclusive nos contratos firmados por estados e municipios, a exemplo da
Lei Federal 13.303/2016, que estabelece o estatuto juridico das empresas estatais; a Lei Federal
13.848/2019, que dispde sobre a gestdo, a organizagdo, o processo decisorio e o controle social
das agéncias reguladoras, e a Lei Federal 13.874/2019, que institui a Declaracdo de Direitos de

Liberdade Economica.

2.6 O instrumento contratual como pilar da gestao contratual

O contrato e seus anexos devem refletir a legislagdo aplicavel e os objetivos
pretendidos pelo poder publico em cada projeto, constituindo o principal instrumento de gestao
de uma concessao ou PPP. As cldusulas essenciais de um contrato de concessdao ou PPP estao
previstas no art. 23 da Lei Federal 8.987/1995, incluindo a defini¢do das condi¢des de prestacao
de servigos, previsao dos parametros e critérios definidores da qualidade dos servigos, a forma
de fiscalizacdo e a indicacdo dos 6rgdos competentes para exercé-la. Além das cldusulas
obrigatérias, varios outros temas podem ser disciplinados pelo contrato, conforme as
particularidades do projeto. E o caso dos empreendimentos que demandam a desapropriagdo de
imdveis situados dentro da 4rea da concessao ou dos casos que envolvem a cessdo de ativos de
um ente publico para outro. Assim, os contratos sdo desenhados para atender as singularidades
da parceria que se pretende implementar, organizando e disciplinando a gestdo contratual

exercida pela administra¢do publica.
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Ao longo dos anos, a profissionalizacdo das atividades de estruturagdo de projetos,
somados a incorporagdo de diretrizes internacionais e as licdes de experiéncias anteriores do
poder publico fizeram com que os instrumentos contratuais assumissem maior complexidade,
comparados aos contratos celebrados em meados da década de 1990 e inicio dos anos 2000.
Em um processo continuo de transformagdo, novas regras e instrumentos contratuais sao
introduzidas nos documentos licitatorios, inovando em temas como O monitoramento e a
fiscalizag¢do do cumprimento de obrigagdes contratuais, os incentivos contratuais e as clausulas
de alocagdo de riscos, a transparéncia e participa¢do social € 0 uso de mecanismos alternativos
de resolucdo de disputas. Ao lado do aprimoramento dos instrumentos contratuais, a
padronizagdo de processos e documentos tem sido uma das estratégias observadas na
contratacdo de parcerias pela administracdo publica, com o objetivo de reduzir o tempo e os
custos associados ao processo licitatorio, produzindo escalabilidade de projetos contratados, e
de garantir maior previsibilidade, seguranca juridica e equilibrio entre os objetivos publicos e

o interesse privado durante a execugdo contratual.

Os mecanismos de monitoramento e fiscalizacdo do cumprimento de obrigacdes
contratuais incluem a apresentacdo de cronogramas e relatdrios periddicos de execucdo do
contrato, além da defini¢cdo de indicadores de desempenho para avaliar a qualidade dos servigos
prestados pela concessionaria. Nos ultimos anos, os indicadores evoluiram, passando de
métricas simples® para sistemas integrados de avaliagdo, vinculando o pagamento da
concessionaria e a aplicagdo de penalidades contratuais!?’. O poder publico pode se valer, ainda,
da realizacdo de auditorias e inspecdes periddicas, para avaliar a execugdo dos servigos € a sua

conformidade com padrdes técnicos ou regulatérios. Em contratos recentes, a contratagdo de

% No Contrato de Concessdo 385/1999, celebrado entre o municipio de Palmas (TO) ¢ a Companhia de
Saneamento do Tocantins — Saneatins, os critérios do servico adequado estdo previstos na CAUSULA TERCEIRA
— CRITERIOS DO SERVICO ADEQUADO, da seguinte forma: “3.1 — Os critérios, indicadores, formulas e
parametros que definem o servigo adequado, bem como as metas para que sejam atingidas, sdo os especificados
no ANEXO UNICO deste CONTRATO e que passa dele a fazer parte. 3.2 — As metas quantitativas e temporais
previstas ficam vinculadas ao Plano de Atendimento em Saneamento do Estado do Tocantins (PAS-TO), podendo
ser revistas em fungao das revisoes deste”. O referido anexo contratual ¢ um documento de uma pagina, constituido
por uma tabela, onde constam o nome dos indicadores, o percentual a ser alcangado e o prazo previsto para tanto.
Para acessar a integra do contrato: https://www.to.gov.br/atr/convenios-e-contratos/podbtyp75b1. Acesso em: 12
jan. 2025.

100 para exemplos de clausulas e anexos de indicadores de desempenho em concessdes mais recentes do setor de
saneamento, ver: Contrato de Concessdo 1/2024, celebrado entre a URAE 1 — Sudeste ¢ a Companhia de
Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo - Sabesp
(https://www.praiagrande.sp.gov.br/PraiaGrande/orgao_conselho/saneamento basico/CONTRATO%20DE%20C
ONCESSAO0%20VIGENTE.pdf); ¢ Contrato de Concessao 277/2020, firmado entre a Ambiental Cariacica
Concessiondria de Saneamento SPE S.A. e a Companhia Espirito Santense de Saneamento — CESAN
(https://compras.cesan.com.br/viewLicitacao.php?idLicitacao=969).


https://www.to.gov.br/atr/convenios-e-contratos/podbtyp75b1
https://compras.cesan.com.br/viewLicitacao.php?idLicitacao=969
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empresas ou consultores especializados e independentes tem se tornado comum nas modelagens
de concessdes € PPPs em diversos setores!?!. Neste caso, o processo de sele¢do € os critérios

para a escolha do futuro verificador independente sdo disciplinados pelo contrato!?2,

Em relagdo a alocacdo de riscos e ao equilibrio econdmico-financeiro, os contratos
passaram a incluir cldusulas mais detalhadas, disciplinando os processos administrativos de
revisdo ordinaria e extraordinaria do contrato, assim como os mecanismos de reequilibrio e as
formulas e critérios aplicaveis ao calculo dos impactos financeiros e das compensacdes devidas

a parte prejudicada pelos desequilibrios!®?

. Houve, também, aprimoramentos no que tange as
garantias contratuais e seguros exigidos da concessionaria, permitindo a diversificagdo dos
riscos assegurados conforme as necessidades especificas em cada empreendimento.
Adicionalmente, diversos mecanismos de incentivos foram sendo incorporados as concessdes
e PPPs, a fim de viabilizar a inovag¢do e a qualidade dos servicos prestados. Ao lado do
pagamento vinculado ao cumprimento de metas contratuais, o compartilhamento de ganhos

econdmicos e a possibilidade de bonificagdes por inovagdo sdo exemplos de mecanismos

utilizados para estimular determinadas condutas da concessionaria!®,

Além das audiéncias e consultas publicas, novos instrumentos de participacdo social
tém sido incorporados aos contratos de parceria, servindo tanto para vincular a remuneragao da

concessionaria aos niveis de satisfagdo dos usuarios'®, quanto para envolver a sociedade na

101 A contratagdo de verificadores tem sido prevista mesmo em setores regulados, como nos novos projetos de
concessdo rodovidria que estdo sendo desenvolvidos pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT). Os
contratos autorizam a atuag@o do verificador para apoiar a ANTT nas atividades de fiscalizagdo, reprogramagao
de investimentos, recomposi¢do do equilibrio econdmico-financeiro contratual, entre outros. Informagdes
disponiveis na pagina oficial da ANTT: https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/novos-projetos-em-
rodovias. Acesso em: 12 jan. 2025.

102 Em alguns casos, como o do Estado de Mato Grosso do Sul, as empresas interessadas em atuar como verificador
independente devem ser previamente credenciadas pelo poder publico, na forma Decreto Estadual 15.355/2020.
103 A comparagdo entre os contratos de concessdo de rodovias federais celebrados na década de 1990 e aqueles que
estdo sendo modelados atualmente pela ANTT ajudam a compreender como essas transformagdes ocorreram no
setor  rodovidrio. Para  mais informagdes sobre os  projetos:  https:/www.gov.br/antt/pt-
br/assuntos/rodovias/concessionarias. Acesso em: 12 jan. 2025.

104 Por exemplo, na concessdo do Aeroporto da Pampulha (MG), um dos Indicadores de Desenvolvimento
Sustentavel (IDS) ¢ a gestdo de energia elétrica, que inclui como indicadores a existéncia de um plano de redugao
do consumo de energia elétrica. A nota final obtida pela concessionaria impacta o valor da outorga variavel paga
ao poder concedente. o contrato e seus anexos estdo disponiveis em:
http://www.ppp.mg.gov.br/images/ContratoAnexos_Extrato%20Aeroporto%20da%20Pampulha.pdf. ~ Acesso
em: 12 jan. 2025.

105 A PPP de Novas Escolas, do Estado de Sdo Paulo, determina a realizagdo, pela concessionaria, de pesquisa de
satisfagdo trimestral com a comunidade escolar destinataria dos servigos. O valor do indice de satisfagdo obtido
pela concessiondria compde o calculo da contraprestagdo devida ao particular contratado. Para mais informagdes,
ver: https://www.parceriaseminvestimentos.sp.gov.br/projeto-qualificado/ppp-educacao-novas-escolas/. Acesso
em: 14/01/2025. Na concessdo do Parque da Jaqueira Governador Joaquim Francisco e do Parque Santana Ariano
Suassuna, no Municipio de Recife (PE), prevé-se a aplicacdo de pesquisas de satisfagdo com os visitantes, pelo


https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/novos-projetos-em-rodovias
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/novos-projetos-em-rodovias
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias
https://www.parceriaseminvestimentos.sp.gov.br/projeto-qualificado/ppp-educacao-novas-escolas/
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decisdo sobre novos investimentos!’®. Em varios casos, as concessiondrias também sio
obrigadas a manter portais de transparéncia em suas paginas oficiais, disponibilizando

informagdes e documentos sobre a execugdo das parcerias.

Por fim, a arbitragem se consolidou como mecanismos preferencial de resolucao de
disputas entre as partes. Além disso, os contratos de parceria podem prever a adocdo de métodos
consensuais de resolucdo de conflitos, como a mediacdo ou etapas negociais prévias a
arbitragem, e a instalacdo de comités de especialistas que acompanham a execucdo contratual

desde o inicio, prevenindo ou resolvendo controvérsias entre as partes.

Sem a pretensdo de esgotar os temas que envolvem a execugdo de uma parceria € que
devem ser enderegados no contrato, os exemplos apresentados ilustram o papel disciplinador
do instrumento contratual na gestdo das concessdes e PPPs. Além disso, demonstram que os
esforcos para aprimorar os instrumentos contratuais refletem a preocupagdo com a fase de
execugdo dos contratos, buscando, também, aumentar a atratividade dos projetos e assegurar a
realizacdo dos objetivos publicos pretendidos com a parceria. Ao mesmo tempo, a
modernizagdo das clausulas contratuais e das ferramentas de gestdo trazem, também, desafios

a capacidade estatal de interpretar, implementar e fiscalizar os seus contratos.

CAPITULO 3 PPI: PARCERIAS NO CENTRO DA AGENDA GOVERNAMENTAL

3.1 Contexto de criacao do PPI

O PPI foi criado no mesmo dia em que o entdo vice-presidente Michel Temer assumiu
interinamente a Presidéncia da Republica, com a publicacdo da MP 727/2016, posteriormente,
convertida na Lei Federal 13.336/2016. Na exposi¢ao de motivos da MP, o recurso a medida

provisoria foi justificado em razdo do crescimento do desemprego e aumento da inflacio

verificador independente, para fins de avaliagdo do desempenho da concessionaria. Para mais informagdes, ver:
https://desenvolvimentoeconomico.recife.pe.gov.br/consulta-publica-parques-urbanos. Acesso em: 14 jan. 2025.

196 No Estado de Sao Paulo, as concessionarias de rodovias devem criar uma ferramenta chamada SISDEMANDA,
para o recebimento de demandas dos usudrios, autoridades municipais e representantes de entidades da regido
sobre a realizagdo de novos investimentos e melhorias nos trechos rodoviarios que estiverem sob a sua operagao.


https://desenvolvimentoeconomico.recife.pe.gov.br/consulta-publica-parques-urbanos
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provocados pela crise econdmica que o pais estava atravessava desde 2014, que tornavam

urgentes medidas de estimulo ao crescimento econdmico e a geragido de empregos!'?’.

As novidades trazidas pela MP 727/2016 concentraram-se no aprimoramento da
estrutura de governanca dos contratos de parceria, a fim de conferir maior estabilidade e
seguranca juridica ao ambiente de negodcios publicos e aprimorar a qualidade técnica dos
projetos modelados pelo poder publico. Para tanto, a MP 727/2016 criou regras para a
estruturacdo de projetos, destacando-se a autorizagdo para a criagdo do Fundo de Apoio a
Estruturacdo de Projetos (FAEP), e instituiu dois novos 6rgdos: o Conselho do PPI (CPPI) e a
Secretaria Especial do PPI (SPPI). Em relagdo ao CPPI, a exposicdo de motivos da MP
727/2016 estabeleceu que:

[...] O Conselho tera competéncia para aprovar o planejamento estratégico nacional
de longo prazo para as concessdes e parcerias publico-privadas, inclusive auxiliando
os entes subnacionais no planejamento regional, de modo que a infraestrutura seja
tratada como rede, e ndo por meio da analise de cada projeto separadamente, sem uma
perspectiva global [...]'%.

O processo legislativo de conversdo da MP 727/2016 em lei revela o cenério de

instabilidade politica vivenciado a época da criagao do PPI.

A redacdo original da MP recebeu 239 emendas, sendo que a maior parte delas foi
apresentada por parlamentares dos partidos de oposicdo ao governo interino!%’, que se

organizaram para apresentar propostas idénticas contra os mesmos dispositivos. O art. 1°, §1°,

107 A MP 727/2016 chegou a ser questionada perante o STF, na Agéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 5551,
com base na suposta auséncia dos requisitos de urgéncia e relevancia exigidos pelo art. 62 da Constitui¢do Federal.
No mérito, o STF julgou a acdo improcedente e concluiu estarem demonstradas a relevancia e a urgéncia da MP
em razdo do “quadro de crise economica experimentado no Pais e a necessidade de fortalecimento da cooperacao
entre Estado e iniciativa privada para amplia¢do de investimentos em infraestrutura”.

108 BRASIL. Medida Proviséria 727, de 12 de maio de 2016. Ementa. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2016/mpv/mpv727.htm. Acesso em: 10 jan. 2024.

109 As emendas foram apresentadas pelos seguintes parlamentares: Deputada Alice Portugal (PcdoB/BA),
Deputada Angela Albino (PcdoB/SC), Deputada Jandira Feghali (PcdoB/RJ), Deputada J6 Moraes (PcdoB/MG),
Deputada Luciana Santos (PcdoB/PE), Deputada Tereza Cristina (PSB/MS), Deputado Afonso Florence (PT/BA),
Deputado André Figueiredo (PDT/CE), Deputado Bacelar (PTN/BA), Deputado Carlos Eduardo Cadoca
(PDT/PE), Deputado Carlos Marun (PMDB/MS), Deputado Chico Lopes (PcdoB/CE), Deputado Cleber Verde
(PRB/MA), Deputado Daniel Almeida (PcdoB/BA), Deputado Davidson Magalhdes (PcdoB/BA), Deputado
Diego Andrade (PSD/MG), Deputado Enio Verri (PT/PR), Deputado Felipe Bornier (PROS/RJ), Deputado
Giacobo (PR/RR), Deputado José Carlos Aleluia (Democratas/BA), Deputado Julio Lopes (PP/RJ), Deputado Leo
de Brito (PT/AC), Deputado Leodnidas Cristino (PDT/CE), Deputado Marco Maia (PT/RS), Deputado Orlando
Silva (PcdoB/SP), Deputado Padre Jodo (PT/MG), Deputado Pauderney Avelino (Deocratas/AM), Deputado
Pedro Uczai (PT/SC), Deputado Pepe Vargas (PT/RS), Deputado Pompeo de Mattos (PDT/RS), Deputado Rubens
Pereira Junior (PcdoB/MA), Deputado Saguas Moraes (PT/MT), Deputado Weverton Rocha (PDT/MA),
Deputado José Guimaraes (PT/CE), Deputado Marco Maia (PT/RS), Deputado Paulo Teixeira (PT/SP), Senador
Hélio José (PMDB/DF), Senador José Pimentel (PT/CE), Senador Tasso Jereissati (PSDB/CE), Senador Walter
Pinheiro (sem partido/BA), Senadora Vanessa Grazziotin (PcdoB/AM) e Deputado Vicente Candido (PT/SP).
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111, da MP foi o dispositivo que recebeu mais propostas de emenda (17 no total), todas para
exclusdao completa do dispositivo. Outros dispositivos da MP que dispunham sobre medidas de
desestatizacao e faziam referéncia ao PND, também, foram objetos de emenda supressivas ou
modificativas'!®. Nas justificativas das emendas e manifestagdes dos parlamentares de
oposi¢do, o foco voltou-se mais a apresentagdo de posicionamento contrario as privatizagdes

em sentido amplo do que ao contetido especifico dos dispositivos da MP.

Entre os dispositivos que mais receberam propostas de emenda, ainda, estdo aqueles
referentes a composi¢do do CPPI'!!, a regulamentagdo do PPI'!? e a vinculagdo da Empresa de
Planejamento e Logistica (EPL) a SPPI''3. Quanto aos instrumentos para estruturagdo de
projetos, foram propostas emendas aos artigos 13 a 17!!* do texto original da MP 727/2016. Os
artigos da MP, também, receberam propostas de emenda no que se refere aos objetivos do

programa!!®, ao tratamento prioritario dos projetos pelos agentes ptblicos de todos os niveis da

110 Nesse sentido, foram objeto de emendas supressivas ou modificativas o art. 1°, caput (13 propostas de emenda),
art. 4°, incisos I e IV (15 propostas e uma proposta de emenda, respectivamente), e art. 7°, §2°, III (13 propostas
de emenda).

1 A Comissdo Mista recebeu 8 propostas de emenda ao art. 7°, §3°, para inclusdo de novos membros permanentes
ao CPPI, 1 proposta de emenda ao art. 7°, §4°, 7 propostas de emenda ao art. 7°, §5° e duas propostas de emenda
aditiva ao art. 7°, para inclusdo de dispositivos que permitissem o controle do Congresso Nacional sobre as
propostas de privatizagao.

12O art. 6°, caput, da MP 727/2016 recebeu 14 propostas de emenda, todas para exclusio da expressdo
“independentemente de exigéncia legal”, sob o fundamento principal de que a criagdo de programas ¢ matéria
submetida a reserva legal. Ademais, o artigo 6°, V, foi objeto de 10 propostas de emenda, para previsao de que o
monitoramento das medidas de regulagao seria realizado pelo IPEA (9 emendas nesse sentido) ou por técnicos
especializados em infraestrutura (1 emenda nesse sentido). Finalmente, o art. 6°, VI, recebeu 6 propostas de
emenda supressivas, em razao do alto grau de imprecisao do dispositivo.

113 Foram submetidas a Comissdo Mista 14 propostas de emenda para exclusdo do art. 20 da MP 727/2016, com a
manutencao da vinculagdo da EPL ao Ministério dos Transportes.

14 Foram propostas 3 emendas modificativas do art. 13, para que fosse explicitado no texto normativo a
possibilidade de novos empreendimentos se submeterem ao procedimento preliminar de que trata o dispositivo,
além de permitir que o particular que apresente proposta preliminar possa realizar a estruturagdo integrada do
projeto. O art. 14 foi objeto de 8 propostas de emenda: 3 supressivas, 4 modificativas e 1 substitutiva global (além
de supressdes e modificagdes nos dispositivos originais, propoe a inclusdo de novos dispositivos). Por sua vez, o
art. 15 foi objeto de 1 emenda supressiva, sob o fundamento de que a previsao desse dispositivo violaria o principio
constitucional da independéncia entre as esferas de governo. O art. 16 foi objeto de 5 propostas de emenda
supressivas, todas fundamentadas na falta de sustentabilidade do fundo quanto aos recursos que o constituirao.
Finalmente, o art. 17 foi objeto de 1 emenda modificativa, para que fosse imposta a observancia da tecnologia
BIM nos estudos, ¢ de 1 emenda aditiva, para inclusdo de dispositivo prevendo a sujei¢do dos contratos firmados
pelo FAEP as regras de direito privado.

115 Foram propostas 2 emendas para modificagdo do art. 2°, I, para incluir que os objetivos do PPI deveriam atender
as metas de desenvolvimento ecoldgico do pais, e 9 emendas modificativas do art. 2°, I, da MP 727/2016, voltadas
a especificagdo do sentido de “tarifas e precos adequados”.
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federacdo!!®, ao dever de atuacdo conjunta atribuido a Unido e aos entes subnacionais!!” e a
9

organizagio administrativa para execu¢do do programa'!s,

A MP 727/2016 foi aprovada pela Comissdo Mista em reunido do dia 22 de agosto de
2016, por meio do Parecer n® 37, de 2016-CN, que acatou, total ou parcialmente, nove das
239 propostas de emenda apresentadas, dando origem ao Projeto de Lei de Conversao (PLV)
23/2016. A MP foi votada em globo; as emendas propostas ndo foram debatidas
individualmente, nas reunides realizadas pela Comissao Mista. Conforme consta no Parecer 37,
de 2016-CN, “[a]s demais emendas ndo foram acatadas por ndo se ajustarem ao texto que
propomos no PLV”, e ressalta-se que “muitas delas, embora meritdrias, poderdo ser mais bem

tratadas por meio de projeto de lei com tramitagdo autobnoma”.

O PLV 23/2016 ndo promoveu mudangas no mérito da MP 727/2016, preservando os
temas mais atingidos por propostas de emenda, como a inclusao de medidas de desestatizagao
no PPI, a composi¢do do CPPI, os deveres de atuagdo conjunta e de priorizacdo dos
empreendimentos do PPI impostos aos estados e municipios e a possibilidade de contratagao

direta do FAEP.

Mais do que o conteudo da proposta, a analise da MP pela Comissdo Mista do
Congresso Nacional, e, posteriormente, o processo de votacdo do PLV 23/2016, revelam a
instabilidade politica vivenciada pelo pais naquele momento. Nos registros publicos das

reunides da Comissiao Mista!2?

, hota-se a preocupagdo do presidente da Comissao e do relator
da MP com o cumprimento do prazo constitucional para aprova¢do de medidas provisorias,

além da auséncia de debates sobre a matéria da MP. J4 na Camara dos Deputados, as discussdes

116 5 parlamentares propuseram a exclusdo do art. 5° da MP 272/2016, € 5 propuseram a inclusdo de dispositivo
que previsse como hipdtese de abuso de competéncia o retardamento, suspensdo ou oneragdo, por opinido ou
interesse particular da estruturagdo, liberagdo, licitagdo, contratagdo ou execucdo do empreendimento.

117 Foram propostas 6 emendas pela exclusdo total do art. 18, §1°, da MP 727/2016. Além disso, foram apresentadas
2 propostas modificativas desse dispositivo, para inclusdo de mengdo expressa ao art. 37 da Constituigdo de 1988
e obrigatoriedade de respeito a legislagdo ambiental, entre outras, no exercicio conjunto dos 6rgdos e entidades
estatais. Por fim, 1 parlamentar propds a inclusdo de dispositivo prevendo a possibilidade de fixacdo de prazos-
limite para a conclusdo dos processos e atos administrativos necessarios a estruturacao, liberagao e execugao dos
empreendimentos do PPI

118 Sobre a organizacio interna da SPPI, houve 1 proposta de emenda aditiva ao art. 8°, caput, uma proposta de
emenda modificativa do art. 8°, §1°, ¢ 5 propostas de emenda supressiva do §2° do art. 8° da MP 727/2016.
Também, foram propostas 2 emendas modificativas ao art. 19, para que fosse previsto que a remuneragdo do
Secretario Executivo do PPI deveria seguir a dos demais cargos de natureza especial da estrutura da Presidéncia
da Republica e dos Ministérios.

119 32 Reunido da Comissdo Mista, realizada ap6s suspensdo da 2* Reunido, ocorrida em 10 de agosto de 2016,
ocasido em que foi concedida vista coletiva aos parlamentares para leitura do Relatorio do Senador Wilder Morais.
120 Disponiveis em: https://legis.senado.leg.br/comissoes/comissao?codcol=2022. Acesso em: 15 jan. 2025.
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e falas dos parlamentares, notadamente, dos partidos de oposi¢do ao governo, voltaram-se mais
a marcar discordancia com o afastamento da ex-Presidente Dilma Rouseff e a “venda do pais”

do que ao teor do PLV 23/2016 propriamente dito.

O PLV 23/2016 foi aprovado pela Camara dos Deputados em sessdo Unica, com
destaques, e resultou no texto final da Lei Federal 13.334/2016'2!; manteve-se praticamente
inalterada a versdo elaborada pela Comissdao Mista do Congresso Nacional. Desde entdo, o PPI

mantém-se ativo.

Nos dois anos do governo Temer, foram leiloados 124 empreendimentos, focados em
areas tradicionais da infraestrutura, como logistica e energia. Durante a gestdo de Jair Bolsonaro
(2019-2022), o PPI ganhou tracao e tornou-se uma das principais vitrines da politica federal de
infraestrutura, estruturada em torno de trés eixos: (i) reducdo da participa¢do do governo em
projetos de infraestrutura, seja na estrutura de equity ou no suporte a alavancagem (divida) dos
empreendimentos, com a desconcentracao do estoque do PAC e a interrupcao do fluxo de novos
projetos; (ii) desenho de mercados setoriais que permitam o irrestrito investimento privado,
materializados, entre outros, pela reducao dos subsidios e encargos da tarifa de energia elétrica
e liberalizacdo do setor de saneamento; e (iii) planejamento de longo prazo claro, estavel e
intersetorial, por meio da criagdo da metodologia de priorizacdo de projetos por critérios
econdmicos e no desenvolvimento da fabrica de projetos'?2. Para a concretizagio dos trés eixos
de atuacdo do governo, o trabalho conjunto dos ministérios setoriais com a Secretaria de

Governo, em especial com o PPI, foi considerado fundamental.

Nos anos posteriores, o governo concluiu centenas de leildes e ampliou esforgos para
a celebracdo de parcerias em setores menos maduros e mais dependentes da coordenagdo
governamental, como parques nacionais e florestas, terminais pesqueiros e desenvolvimento
regional'?®. Além dos projetos federais, foram leiloadas PPPs de iluminagdo publica em
diversos municipios brasileiros, bem como concessdes estaduais dos servi¢os de agua e esgoto

e as primeiras concessdes de manejo de residuos sélidos urbanos do pais.

121' A composi¢do do CPPI foi alterada para inclusdo do Presidente da Caixa como membro com direito a voto.
Além disso, foi excluido o artigo que incluia na Lei 8.666/1993 a modalidade convite-qualificado.

122 Jd. Ministério da Economia. Secretaria de Desenvolvimento da Infraestrutura — SDI. Pré-Infra. Caderno 1:
Estratégia de Avango na Infraestrutura. Brasilia: Ministério da Economia, 2019.

123 Id. Relatério de Acompanhamento do Andamento dos Empreendimentos e demais a¢des no Ambito do
Programa de Parcerias de Investimentos — PPI (2021). Disponivel em: https://www.ppi.gov.br/wp-
content/uploads/2023/01/relatorio-da-secretaria-especial-do-ppi-congresso-nacional-2021.pdf. Brasilia:
Ministério da Economia, 2021.


https://www.ppi.gov.br/wp-content/uploads/2023/01/relatorio-da-secretaria-especial-do-ppi-congresso-nacional-2021.pdf
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3.2 Arranjo juridico-institucional do PPI

3.2.1 Nota introdutoria: a importancia dos arranjos institucionais

Estudos nos campos da Administragdo Publica e da Ciéncia Politica t€m demonstrado
que ha uma relagao direta entre os arranjos institucionais de programas de a¢do governamental
e seu desempenho!?*12°, Nesse sentido, a escolha por determinada configuragio institucional
deve refletir uma intencionalidade estratégica, na qual a estrutura organizacional, os processos
decisorios e as interacdes entre atores sdo desenhadas para alcancar objetivos especificos,
levando em consideragdo os meios e recursos disponiveis para tanto. Compreender como esta
configurado o arranjo institucional de um programa de acdo governamental e os elementos que
o preenchem pode, portanto, revelar as motivacdes por tras das escolhas publicas por certo tipo
de organizagdo e os objetivos pretendidos com ela, além dos desafios e oportunidades de

aprimoramento dos arranjos estatais.

Com base no trabalho seminal de Douglass North sobre o papel da evolugdo
institucional no desempenho econdmico das sociedades ocidentais, com enfoque na experiéncia
norte-americana, Davis e North!?® definem arranjo institucional como o conjunto de regras que
governa a forma pela qual agentes econdmicos podem cooperar ou competir em um ambiente
institucional. Os arranjos podem ser formais ou informais, relacionados ou ndo a uma
organizagdo, temporarios ou permanentes, € podem ser modificados pela atuacdo de um
individuo ou grupo de individuos ou, ainda, pela a¢do do governo, mediante alteragdo das
estruturas legais as quais eles estejam submetidos. Por sua vez, o ambiente institucional no qual

esses arranjos estdo inseridos ¢ o conjunto de regras politicas, sociais e juridicas basicas que

124 GOMIDE; PEREIRA, op. cit.

125 LOTTA, Gabriela; FAVARETO, Arilson. Os arranjos institucionais de coordenagdo dos investimentos em
infraestrutura no brasil: uma analise sobre seis grandes projetos do programa de aceleragdo do crescimento. /n:
IPEA. Governanca da politica de infraestrutura: condicionantes institucionais ao investimento. Rio de Janeiro,
2018. Disponivel em: https://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/8482/. Acesso em: 10 ago. 2024.

126 AVIS, L.; NORTH, D. Institutional Change and American Economic Growth: A First Step Towards a Theory
of Institutional Innovation. The Journal of Economic History, /s. ../, v. 30, n. 1, p. 131-149, 1970.
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rege a atividade econOmica e politica, tais como as regras eleitorais e as que disciplinam o

direito a propriedade e os contratos.

Nas palavras de Fiani'?’, sobre o conceito de arranjo institucional proposto por Davis

e North:

[...] um arranjo institucional especifica quais sdo os agentes habilitados a realizar uma
determinada transag@o, o objeto (ou objetos) da transagdo ¢ as formas de interacao
entre os agentes, no desenvolvimento da transagdo, estando o arranjo sujeito aos
pardmetros mais gerais do ambiente institucional [...].

Contrapondo-se a no¢do de que o mercado € o Unico tipo de arranjo institucional que

pode promover o desenvolvimento, Fiani!?®

afirma que o emprego de hierarquias (cujo modelo
tradicional ¢ o dos o6rgdos da administragdo direta ou empresas estatais controladas
politicamente) ou modelos hibridos (dos quais sdo exemplos os setores regulados e as parcerias
publico-privadas) sdo alternativas para politicas publicas visando ao desenvolvimento
econdmico. O autor concentra sua analise nos arranjos institucionais hibridos, que retine agentes
publicos e privados, combinando controles administrativos e incentivos (atributos tipicos de
hierarquia e de mercado, respectivamente), sob o comando de um centro estratégico, com vistas
a consecucdo de objetivos econdmicos comuns. Segundo o autor, os arranjos institucionais
hibridos destacam-se na formulagdo de politicas de desenvolvimento, posicionando o Estado
como centro estratégico na coordenagdo e direcionamento dos agentes envolvidos. Politicas no
setor de infraestrutura sdo exemplos de a¢cdes que demandam arranjos institucionais hibridos,

justamente, por envolverem investimentos em ativos especificos e destinados, que atraem

maiores riscos € incertezas.

No Brasil, a discussdo sobre os arranjos institucionais passa pelo reconhecimento da
estrutura federativa e do novo padrdo de participacdo social estabelecidos pela Constitui¢ao

Federal de 1988, que tornaram o ambiente politico-institucional e, consequentemente, a

127 FIANI, Ronaldo. Arranjos institucionais e desenvolvimento: o papel da coordenagdo em estruturas hibridas. In:
GOMIDE, Alexandre de Avila; PIRES, Roberto Rocha C. Capacidades estatais e democracia: arranjos
institucionais de politicas publicas. Brasilia: Ipea, 2014. p. 57-81. O autor anota que o termo arranjo institucional,
muitas vezes, ¢ empregado como sinénimo de governanga, como pode ser observado, também, em: PIRES,
Roberto Rocha Coelho; GOMIDE, Alexandre de Avila. Governanga e capacidades estatais: uma anélise
comparativa de programas federais. Rev. Sociol. Polit., v. 24, n. 58, p. 121-143, jun. 2016. DOI
https://doi.org/10.1590/1678-987316245806.

Para aprofundamento sobre o conceito de governanga: TEIXEIRA, Alex Fabiane; GOMES, Ricardo Corréa.
Governanga publica: uma revisao conceitual. Rev. Serv. Publico, Brasilia, v. 70, n. 4, out./dez. 2019, p. 536.

128 Ibid.
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formulag¢do, coordenagio e execugdo das politicas publicas'?® mais complexas. Em razdo das
desigualdades territoriais e diferencas de capacidades dos governos subnacionais, a
descentralizacdo da responsabilidade pela execug¢do de politicas publicas para os entes
subnacionais foi acompanhada da assunc¢ao, pelo governo federal, do papel de coordenador de

politicas e diretrizes nacionais a serem observados por estados e municipios'*.

Essa
configuracdo introduziu a coordenagado federativa como elemento fundamental para as politicas
publicas, demandando a defini¢do de arranjos institucionais que sejam capazes de aprimorar as
relacdes entre os entes federativos, promover a integragao entre os diferentes setores de atuacao
estatal e garantir a participagdo social nos processos decisorios!3!. Como explicam Lotta e
Vaz!32, esses arranjos tém se expressado na criagdo de sistemas, planos e programas nacionais
pautados pela “logica de transferéncia de recursos com regulamentacdo federal de padroes

minimos, combinada com adesdo voluntdria e sistemas de monitoramento para garantir a

coordenagao federal”.

Segundo Gomide e Pires!*, os mecanismos constitucionais de participagdo social,
controle e transparéncia fazem com que os gestores publicos tenham que lidar, na produgao de
politicas publicas, com trés sistemas institucionais. O primeiro ¢ o representativo, relativo a
governabilidade e a produgdo de politicas nacionais em um sistema federativo, presidencialista
e multipartidario. Em segundo lugar, tem-se o participativo, referente a participacdo da
sociedade civil nas decisdes politicas e no monitoramento das politicas publicas. Por ultimo, ha
os sistemas de controle interno e externo da administragao publica, que envolvem a fiscalizagao,
o combate a corrup¢do e a promocgao da transparéncia na atuagdo estatal. Assim, a producdo de
politicas publicas no ambiente institucional brasileiro demanda a configuracdo de arranjos
institucionais sofisticados, compreendidos como o conjunto de regras, mecanismos e processos

que organizam a relacdo entre a burocracia estatal e os atores desses diferentes sistemas,

129 Concordamos com a perspectiva adotada por Pires ¢ Gomide (2016), para quem os diferentes conceitos de
politicas publicas t€m em comum o fato de exprimirem um curso de ac¢@o visando a determinados resultados a
partir de um conjunto de escolhas ou decisdes tomadas por um governo. Nesse sentido, “planos, programas e
projetos governamentais se constituem como politicas publicas, pois sdo a¢des decididas pelo governo visando
determinados fins”. PIRES, Roberto Rocha Coelho; GOMIDE, Alexandre de Avila. Governanca e capacidades
estatais: uma analise comparativa de programas federais. Revista de Sociologia Politica, v. 24, n. 58, p. 2, jun.
2016.

130 ARRETCHE, Marta. Democracia, federalismo e centralizacdo no Brasil. Rio de Janeiro: Fundacdo Getulio
Vargas/Fiocruz, 2012.

BILOTTA, Gabriela Spanghero; VAZ, José Carlos. Arranjos Institucionais de Politicas Pablicas: aprendizados a
partir de casos de arranjos institucionais complexos no Brasil. Revista do Servi¢o Publico, Brasilia, v. 66, n. 2,
p. 171-194, abr./jun. 2015.

132 Ibid.

133 PIRES; GOMIDE, op .cit.
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condicionando a capacidade do Estado de realizar seus objetivos e os resultados de suas

politicas.

Por sua vez, a necessidade de constru¢do de arranjos institucionais cada vez mais
complexos exige o aprofundamento das dimensdes sob as quais as habilidades e competéncias

do Estado para estabelecer seus objetivos e realiza-los devem ser analisados.

No caso brasileiro, as transformagdes do Estado produzidas pela Constituicao de 1988
ndo poderiam ser capturadas pela analise das capacidades estatais apenas em fung¢do da classica
no¢cdo weberiana de autonomia burocratica. Com as reformas democraticas, a agao
governamental, também, assumiu uma dimensao relacional, associada a inclusdo de multiplos
atores e de procedimentos de negociagdo e articulacio entre eles. Essas dimensdes constituem

o que Pires e Gomide!*

chamam, respectivamente, de capacidades técnico-administrativas e
de capacidades politico-relacionais. A producao das capacidades de acdo estatal, nessas duas
dimensdes, estd diretamente relacionada a configuracio do arranjo institucional adotado para
implementagdo de determinado plano, programa ou projeto governamental. Por consequéncia,
a consecu¢do dos resultados de uma politica publica sera dependente do seu arranjo

institucional e dos instrumentos que incluem, coordenam e governam a relacdo entre os

multiplos atores envolvidos!?>.

Outra proposta analitica dos arranjos institucionais de politicas publicas ¢ oferecida

por Lotta e Favareto!®

, baseada em quatro categorias consideradas fundamentas para
empreender esse tipo de andlise no caso brasileiro: a intersetorialidade ou articulagdo
horizontal, a coordenacdo federativa ou vertical, a participagdo social e a territorialidade. A
primeira diz respeito a coordenacdo entre diversos setores estatais na constru¢do de solugdes
que venham a superar problemas existentes na realidade. A coordenacao federativa ou vertical

trata da interagdo entre as politicas publicas e a relagdo entre os entes federativos envolvidos

em sua implementacdo. Quanto a participagao social, o modelo busca compreender a inser¢ao

134 Ibid.

135 Qutros estudos tém adotado esse modelo para anélise de arranjos institucionais de politicas publicas, inclusive
em ambito subnacional, a exemplo do estudo sobre a Politica de Educag@o em Direitos Humanos do Municipio de
Séo Paulo (PMEDH), elaborado por Cortez e Lotta. CORTEZ, Ana Claudia Salgado; LOTTA, Gabriela Spanghero.
Arranjos Institucionais e Capacidades Estatais em Nivel Subnacional: A Politica de Educagdo em Direitos
Humanos de Sido Paulo. FGV EAESP | CGPC, v. 27, n. 86, jan/abr, 2022. DOI
https://doi.org/10.12660/cgpc.v27n86.83709.

136 LOTTA, Gabriela Spanghero; GALVAO, Maria Cristina Costa Pinto; FAVARETO, Arilson da Silva. Anélise
do Programa Mais Médicos a luz dos arranjos institucionais: intersetorialidade, relagdes federativas, participacao
social e territorialidade. Ciéncia & Saude Coletiva, v. 21, n. 9, p. 2761-2772, 2016. DOI
https://doi.org/10.1590/1413-81232015219.16042016.
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dos diversos atores sociais no processo de formulacdo, implementacgdo e avaliacdo de politicas
publicas. Por fim, a dimensao territorial analisa em que medida as politicas incorporam logicas
territoriais na sua concepcao e implementacdo. Esse modelo analitico permite a avaliagdo de
politicas em diferentes areas e niveis federativos, buscando compreender de que forma a
presenga ou auséncia dessas quatro dimensdes interfere nos resultados de um determinado

programa governamental.

Os modelos propostos nesses estudos se contrapdem a uma logica prescritivo-formal,
que propoe a reproducdo de arranjos pré-concebidos ou incorporados a no¢do de “melhores
praticas”, permitindo a constru¢do de estruturas aderentes as necessidades especificas de cada

politica.

Tratando especificamente de arranjos institucionais para a implementagdo de projetos
de infraestrutura, inclusive programas governamentais, estudos demonstram que diferentes
formas de organizag¢do tém sido adotadas para viabilizar o desenvolvimento e gestdo desses
projetos. Entretanto, as analises compartilham a compreensdo de que a constru¢ao de arranjos
institucionais que promovam uma combinagdo adequada entre as complexidades politicas,
técnicas e relacionais especificas do empreendimento, as capacidades técnica, administrativa e
financeira do governo para geri-lo e os mecanismos de coordenagdo disponiveis para tanto ¢

um fator relevante para o bom desempenho de um projeto de infraestrutura!37:138:139.140,

No caso brasileiro, a experiéncia do PAC, entre os anos de 2003 e 2016, foi objeto de
pesquisas sobre as caracteristicas do arranjo institucional do programa que contribuiram
positiva ou negativamente para a consecugdo dos resultados esperados!*!. Entre os principais
elementos que interferiram no desempenho dos empreendimentos, destacaram-se a qualidade

dos processos de planejamento e selecdo de projetos, os mecanismos de coordenagdo

137 VOETS, Joris; VERHOEST, Koen. How governance of complex ppps affects performance. Lovaina:
Katholieke Universiteit Leuven, Belgium Flemish PPP Knowledge Centre, 2012.

138 GARVIN, Michael J.; BOSSO, Doran. Assessing the Effectiveness of Infrastructure Public-Private Partnership
Programs and Projects. Public Works Management & Policy, v. 13, n. 2, p. 162-178, 2008.

139 " Are public—private partnerships effective infrastructure development strategies." Fala de Michael J. Garvin na
25 Conference Construction Management and Economics, em 2007.

140 JOOSTE, Stephan F.; LEVITT, Raymond E.; SCOTT, W. Richard. Capacity, legitimacy, and interest: toward
a framework for pPPP program success. 2009. Disponivel em:
https://www.researchgate.net/publication/228885734 Capacity Legitimacy and Interest Toward a Framewor
k for PPP Program Success. Acesso em: 10 ago. 2024.

11 IPEA. Governanga da politica de infraestrutura: condicionantes institucionais ao investimento. Rio de
Janeiro, 2018. Disponivel em: https://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/8482/. Acesso em: 10 ago. 2024.
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governamental e monitoramento das obras e as capacidades dos 6rgdos subnacionais'#?. Os
incentivos contratuais adotados, intercorréncias no processo de licenciamento, a atuacdo de
orgaos de controle e o didlogo com os grupos afetados, também, foram elementos que
impactaram o resultado dos projetos. Os empreendimentos especificos analisados nesses
trabalhos, que incluiam projetos federais e subnacionais, executados diretamente pelo Estado
ou por meio de parcerias com o setor privado, apresentaram deficiéncias em algum desses
pontos, o que acabou refletindo negativamente no seu desempenho!#. A criagdo do SisPAC e
das Salas de Situagdo foi destacada positivamente na experiéncia do PAC na coordenagdo
federativa e no monitoramento da execugdo de projetos. Em uma analise geral do programa,
esses estudos concluiram que o PAC alcangou relativo sucesso no que tange a coordenacgao
governamental e a0 monitoramento do andamento das obras, mas apresentou falhas quanto a
avaliagdo de projetos e aos critérios de selecdo da carteira, o que acabou levando a sobrecarga

na estrutura de governanca criada pelo programa'#44. Além disso, destacou-se que

“[...] a falta de capacidade técnica dos governos subnacionais para executar 0s
empreendimentos financiados pelo governo federal ¢ uma restrigdo que precisa ser
enfrentada. Programas de capacitagdo técnica e de desenvolvimento institucional dos
municipios e estados voltados a melhoria do planejamento, a sele¢do de projetos e a
gestdo podem ser elaborados e implementados no objetivo de uma politica nacional
na area de infraestrutura.”'*

As diferentes lentes de analise dos arranjos institucionais de politicas publicas nio sdo
antagdnicas ou excludentes e permitem o estudo da acdo governamental nas multiplas areas de
atuagdo do Estado (satde, educacdo, infraestrutura, meio ambiente, entre outros). Partindo de
um conceito similar de arranjos institucionais, essas abordagens demandam o mapeamento dos
atores envolvidos em determinada politica e seus respectivos papéis, das formas por meio das
quais eles se envolvem e os mecanismos de coordenacdo existentes, além dos processos e
instrumentos que estruturam e condicionam o funcionamento desses arranjos. A identificagao
desses elementos ¢ necessaria para que uma analise critica do arranjo institucional e o impacto
desse desenho sobre o desempenho do plano, programa, projeto ou agdo governamental possa
avancar. Considerando que esses elementos sdo constituidos pelo Direito, na forma de normas,

processos, decisdes e instrumentos que organizam a atuagdo governamental, fala-se em arranjo

142 GOMIDE, Alexandre A. et al. Condicionantes institucionais & execuc¢do do investimento em infraestrutura:
achados e recomendagdes. Brasilia: Ipea, 2016. (Relatorio de Pesquisa). /n: IPEA. Governanga da politica de
infraestrutura: condicionantes institucionais ao investimento. Rio de Janeiro, 2018. Disponivel em:
https://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/8482/. Acesso em: 10 ago. 2024.

13 LOTTA; FAVARETO, op. cit.

144 GOMIDE et al., op. cit.

145 GOMIDE, Alexandre A. et al., op. cit.
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juridico-institucional, a fim de acrescentar o componente juridico ao debate sobre os arranjos

institucionais de politicas publicas.

3.2.2 O componente juridico dos arranjos institucionais

A expressdo arranjo juridico-institucional acrescenta o ingrediente juridico a analise
sobre os arranjos institucionais dos programas de ac¢do governamental. O Direito esta
amalgamado nas politicas publicas, fazendo-se presente desde sua concepcdo até sua

146 0 Direito cumpre

implantacdo, controle e revisdo. Como explicam Bucci e Coutinho
diferentes fungdes nas politicas publicas, que envolvem a determinag@o normativa dos objetivos
a serem perseguidos pela politica, os instrumentos disponiveis para alcanca-los, a criagdo de
mecanismos de participacdo social e legitimacdo democratica e a estruturagdo dos arranjos
institucionais que organizam os processos € atribuem tarefas e responsabilidades aos agentes
envolvidos. Nesses termos, olhar para o arranjo juridico-institucional de uma politica publica é
olhar para o conjunto de “normas, processo e institui¢des juridicas [que] conformam os modos

de articulacdo e interacdo de atores institucionais direta ou indiretamente ligados a politica

publica”.

Sundfeld e Rosilho!'#” destacam o valor do Direito nas politicas publicas, tendo em
vista que sua estrutura basica, seus objetivos e metas, assim como os processos e procedimentos
e a criacdo e organizacdo dos orgdos e entidades estatais responsaveis por sua execucao sao
constituidos juridicamente. Na visdo dos autores, a ciéncia juridica tanto pode contribuir quanto
atrapalhar a implementagao das politicas publicas, a depender de sua permeabilidade a pressdes
politicas ou de grupos de interesses, dos incentivos criados pela estruturagado juridica dos 6rgaos
e entidades estatais envolvidos na execugdo da politica e da féormula organizacional adotada

para sua implementagao.

146 Cf.: BUCCI, Maria Paula Dallari; COUTINHO, Diogo R. Arranjos juridico-institucionais da politica de
inovagdo tecnologica: uma andlise baseada na abordagem de direito e politicas publicas, p. 5. In: COUTINHO, D.
R.;FOSS, M. C.; MOUALLEM, P. S. D. (Orgs.). Inovacio no Brasil: avangos ¢ desafios juridicos e institucionais.
Sao Paulo: Blucher, 2017. p. 313-340.

147 SUNDFELD, Carlos Ari; ROSILHO, André. Direito e Politicas Publicas: dois mundos? In: SUNDFELD,
Carlos Ari; ROSILHO, André (Coords.). Direito da Regulacio e Politicas Publicas. Malheiros: Sao Paulo, 2014,
Capitulo II.



56

De forma similar, Coutinho'#® destaca quatro papeis atribuidos ao Direito € seus
operadores nas politicas publicas. Como objetivo, o Direito “da a politica publica seu carater
oficial, revestindo-a de formalidade e cristalizando objetivos que traduzem embates de
interesses por meio de uma solenidade que lhe é propria”. Como arranjo institucional, essa
ciéncia estrutura o funcionamento da politica, regula seus procedimentos e viabiliza a
articulagdo entre os atores envolvidos. Como ferramenta, oferece instrumentos e meios para
implementagao da politica. Por fim, cumpre o papel de vocalizadora de demandas, assegurando

a participagdo social e controle da politica.

Aprofundando a nogdo de arranjo juridico-institucional, Bucci!*® afirma que ela se
presta ndo apenas as politicas publicas e aos arranjos politicos, mas serve, ainda, “como
instrumento de consideragdo de problemas publicos em escala ampla”. Nas palavras da autora,
o termo arranjo conota (i) integracao de conjuntos dindmicos determinados (sejam politicas
publicas ou acdo estatal em sentido amplo), (ii) multidimensionalidade e
multidisciplinariedade, e (iii) flexibilidade formal, uma vez que o arranjo ndo tem forma
definida. Por sua vez, o adjetivo institucional refere-se a institucionalidade e conota o carater
sistematico, uniformizante e estabilizador do arranjo, a fim de garantir sua estabilidade e
permanéncia no tempo. Finalmente, o atributo juridico dos arranjos institucionais “implica a
conformagdo e operacionalizagdo do quadro organizativo de agdo pelo direito”, abarcando
elementos como definicdo de competéncias e atribui¢des e discriminagdo das autoridades
(dimensdo objetiva), direitos, deveres e obrigacdes (dimensdo subjetiva), regramento da
participagdo social, da conduta dos agentes e dos processos de tomada de decisdo (dimensao
processual), além de documentos, normas juridicas, atos e medidas adotadas segundo categorias

e formas previstas no ordenamento juridico (dimensdo formal), entre outras.

Esses trabalhos oferecem categorias de andlise e elementos que devem ser
considerados no estudo dos arranjos juridico-institucionais de politicas publicas ou acdes
estatais em sentido amplo, permitindo a identificacdo das suas potencialidades, limitagdes e

espagos de aprimoramento.

O PPI pode ser analisado sob a lente dos arranjos juridico-institucionais, de modo a

compreender questdes afetas as origens do programa, os principais agentes que atuam, ou

148 COUTINHO, Diogo R. O Direito nas Politicas Publicas. In: MARQUES, E.; FARIA, M. A. P. (Orgs.). A
Politica Publica como Campo Multidisciplinar. Sdo Paulo: Unesp; Fiocruz, 2013. p. 19.
149 BUCCI; GASPARDO, op. cit.
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interferem em sua execu¢do, as normas juridicas que lhe ddo forma e funcionamento, entre
outros. Como programa de abrangéncia nacional, o PPI pretende coordenar as a¢des dos orgaos,
autoridades e entidades publicas em todos os niveis federativos, com vistas a fortalecer os
contratos de parcerias como instrumento de crescimento econdmico e de efetivacao dos direitos
dos cidaddos ao acesso a servigos publicos e a infraestrutura de qualidade. Sendo assim, o PPI
alcanga politicas publicas de diversas areas, mobilizando atores publicos e privados nas esferas
federal, estadual e municipal e sujeitando-se a uma série de normas juridicas que estabelecem
as competéncias, 0s processos € os meios de implementagdo de empreendimentos publicos de

infraestrutura.

O topico a seguir busca compreender a configuragdo do arranjo juridico-institucional
do PPI, mapeando seus elementos estruturantes, os papéis institucionais de cada agente e os

meios previstos para consecucdo das finalidades pretendidas pelo programa.

3.2.3 O arranjo juridico-institucional do PPI: normas, atores e processos

A Constituicdo de 1988 estabeleceu um complexo sistema de distribuicdo de
competéncias, repartidas entre os entes federativos, horizontal e verticalmente. No primeiro
caso, ocorre a atribuicdo a cada ente federativo de uma area reservada, cabendo-lhe, entao,
disciplind-la em toda sua extensdo. Fala-se em competéncia comum quando o exercicio de
uma atividade por uma entidade inclui igual competéncia para outra; em competéncia
exclusiva quando ela ¢ propria de uma entidade e ndo admite delegacdo; e em competéncia
privativa, que ¢ uma competéncia propria passivel de delegagdo. Na reparti¢do vertical, uma
mesma matéria ¢ distribuida em diferentes niveis e repartida entre os entes federados. Tem-se,
nesse segundo caso, a competéncia concorrente, por meio da qual a Unido, os estados, o
Distrito Federal e os municipios podem legislar sobre uma mesma matéria, observada a ordem

de subordinacao estabelecida pelo texto constitucional.

O artigo 175 da Constitui¢do Federal atribui ao poder publico a obrigagdo de prestagao
de servigos publicos'?, designando, para cada ente federativo, a responsabilidade pela

exploragdo de um grupo de atividades econémicas. E o que se observa, por exemplo: nos artigos

150 Sobre a distribuicdo de competéncias federativas € o debate doutrinario em torno da nogdo de servigo publico,
ver: MONTEIRO, op. cit.
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21, X, XI e XII, e 176 e 177, que tratam dos servicos atribuidos a Unido e das atividades sob
monopolio federal; no artigo 25, §2°, relativo a prestacdo dos servigos de gas canalizado pelos
estados; e no artigo 30, V, que dispde sobre as competéncias dos municipios. Em casos
excepcionais, a Constitui¢do Federal estabeleceu a responsabilidade compartilhada entre os
entes federativos, como ocorre com os servigos de saude, educacao e assisténcia social. Quanto
as formas de prestagdo, os servigos publicos e demais atividades atribuidas a Unido, estados,

Distrito Federal e municipios poderdo ser prestadas direta ou indiretamente.

Os dispositivos da Constituicao e da legislagdo infraconstitucional que disciplinam a
competéncia do poder publico para explora¢do de servigos e outras atividades de interesse
publico interessam a discussdo sobre o arranjo juridico-institucional do PPI, porque a iniciativa
para celebracao de contratos de parceria e o acompanhamento de todas as suas fases caberdo ao
ente federativo ao qual essa atividade foi atribuida, por meio dos seus 6rgaos ou entidades. A
partir deles, ¢ possivel identificar os agentes governamentais e ndo-governamentais que estarao
envolvidos na execu¢do dos empreendimentos publicos de infraestrutura qualificados no

programa.

Ademais, as parcerias contratuais estdo sujeitas a uma série de leis e regulamentos de
carater abrangente, normas gerais e suplementares e leis setoriais, editadas em ambito federal,
assim como normas de aplicag@o local. Entre as normas federais de carater abrangente, estdo a
Lei Federal 9.491/1997, que disciplina o PND, a Lei Federal 13.848/2019, que disciplina a
atuagdo das agéncias reguladoras em ambito federal, e a propria Lei Federal 13.334/2016, que
criou o PPL. Quanto as leis de normas gerais e suplementares, de aplicagdo multissetorial,
podemos citar, para o primeiro caso, a Lei de Concessdes e a Lei das PPPs; e, para o segundo,
as leis que disciplinam aspectos especificos do regime das parcerias, a exemplo da Lei de
Relicitagdes (Lei Federal 13.448/2017). Por fim, ha vérias leis federais setoriais prevendo
negocios publico-privados com nomes distintos e, em alguns casos, modelos contratuais
autonomos. Por fim, ha leis ndo exclusivas a matéria das parcerias, mas que repercutem no
regime juridico desses contratos, como a Lei Federal 9.784/1999, que disciplina os processos
administrativos na esfera federal, criando regras objetivas as dindmicas decisorias da
administracdo publica, inclusive em suas relagdes contratuais, e as normas que disciplinam os

processos de licenciamento ambiental.

Na esfera subnacional, hd normas estaduais e municipais que disciplinam a
organizacdo da administragdo publica, definindo as atribui¢cdes e competéncias dos seus 0rgaos

e entidades. Alguns estados e municipios possuem leis proprias de licitacdes, de concessdes de
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servigos publicos e de processos administrativos. Além disso, leis e regulamentos locais que
tratem de temas como planejamento urbano, meio ambiente e politica tarifaria, entre outros,
também, podem repercutir sobre os contratos de parceria celebrados pelos estados e municipios

no ambito do PPI e devem, portanto, ser observados na execugao do programa.

Como ja mencionado, a Lei Federal 13.334/2016 ¢ a que disciplina a estrutura e o
funcionamento do PPI, dispondo sobre os objetivos, principios e diretrizes gerais do programa,
o tratamento a ser conferido aos empreendimentos de infraestrutura que o integram e as
competéncias dos seus orgaos centrais: 0 Conselho do PPI (CPPI) e a Secretaria Executiva do

PPI (SPPI).

O CPPI ¢é o orgdo colegiado de assessoramento ao Presidente da Republica,
responsavel por opinar sobre a qualificacdo de empreendimentos publicos no PPI, além de
acompanhar a execucdo do programa e decidir acerca de temas relacionados aos contratos de
parcerias e desestatizacdes. A Lei Federal 13.334/2016, adicionalmente, conferiu ao CPPI as
competéncias, até entdo, atribuidas ao 6rgdo gestor de parcerias publico-privadas federais
criado pela Lei Federal 11.079/2004, ao Conselho Nacional de Integracdo de Politicas de
Transporte previsto pela Lei Federal 10.233/2001 e ao Conselho Nacional de Desestatizagao
(CND).

Atualmente, a composicdo do Conselho ¢ definida pelo art. 2° do Decreto Federal
11.412/2023'3!, que prevé como membros com direito a voto: o Ministro de Estado da Casa
Civil, que presidira o Conselho, além dos Ministros da Integracdao e Desenvolvimento Regional,
da Fazenda, dos Transportes, de Minas e Energia, do Planejamento e Orgamento, do Meio
Ambiente e Mudanca do Clima, das Cidades e o de Portos e Aeroportos. Além de reproduzir as
competéncias e atribuigdes definidas em lei, o Regimento Interno do CPPI, aprovado pela
Resolucdo CPPI n° 19/2019, regulamenta a organizac¢ao interna do Conselho e a periodicidade

e funcionamento das reunides.

A SPPI, por sua vez, ¢ o braco operacional do PPI. Originalmente, foram atribuidas a
SPPI competéncias para coordenar as agdes do PPI, acompanhar e subsidiar a atuagdo do FAEP

e dos Orgdos setoriais na estruturagdo de projetos, divulgar os projetos qualificados e celebrar

151 No texto original da Lei Federal 13.334/2016, os membros do CPPI com direito a voto eram o Secretario-
Executivo da SPPI, o Ministro-Chefe da Casa Civil ¢ os Ministros de Estado da Fazenda, do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo, dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil € o do Meio Ambiente, além do Presidente
do BNDES e do Presidente da Caixa.
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ajustes ou convénios com orgaos e entidades publicas, inclusive estaduais e municipais, para
execucdo do programa'>?. Posteriormente, a Lei Federal 13.901/2019'%3 incluiu o art. 8°-A na
Lei Federal 13.334/2016, ampliando as competéncias legais da SPPI. Entre outras coisas, a
Secretaria passou a ser competente para propor o aprimoramento regulatorio nos setores e
mercados que possuam projetos qualificados no PPI, apoiar o processo de licenciamento
ambiental e elaborar estudos para resolu¢do de entraves na implantacao e no desenvolvimento
dos empreendimentos de infraestrutura, além de atuar para a promocgao do didlogo, coordenacgao
e articulag@o entre os atores, publicos ou privados, envolvidos na execu¢do do programa. Em
relag@o aos projetos subnacionais, a legislagao atribuiu a SPPI a competéncia para promover as
politicas publicas federais de fomento as parcerias em empreendimentos publicos de

infraestrutura dos estados, do Distrito Federal e dos municipios.

O primeiro passo para que um empreendimento publico de infraestrutura integre o PPI
¢ sua qualificacdo no programa, que deve ser recomendada ao Presidente da Republica por
meio de resolugdo do CPPI e, posteriormente, confirmada por decreto presidencial, como
previsto pelo art. 4°, 11, da Lei Federal 13.334/2016. De acordo com o art. 11 da Lei Federal
13.334/2016, cabe ao ministério setorial ou 6rgao com competéncia para formulagdo da politica
setorial a qual um empreendimento de infraestrutura esteja associado a adogado das providéncias
necessarias a qualificagdo do projeto no ambito do PPI. A apresentacdo de propostas de
qualificacdo de projetos no PPI ¢ regulamentada pela Resolucdo CPPI n° 249/2022 e pela
Instru¢do Normativa SPPI/ME 102, de 29 de dezembro de 2022. As propostas de qualificagao
deverao ser entregues a SPPI por meio de oficio assinado pelo proponente, na forma de Proposta
Inicial de Investimento, elaborada com base no Guia para Estruturacdo de Propostas de
Investimento em Infraestrutura - Modelo de Cinco Dimensdes, aprovado pelo Comité
Interministerial de Governanga do governo federal, e instruidas com nota técnica, parecer
juridico e minuta de resolugdo. Essas regras ndo se aplicam a empreendimentos de titularidade

de entes subnacionais, ainda que estruturados através de instrumentos de apoio federal.

Para as parcerias subnacionais, a qualificagdo ndo se dd em relacdo a projetos
especificos, mas a inclusdo de determinada politica federal de fomento na carteira do PPI. As

propostas de qualificacdo sdo submetidas ao CPPI pelo ministério setorial ao qual a politica

152 Conforme art. 24-F, incisos 1 a V, da Lei Federal 10.683/2003, com a redagdo atribuida pela Lei Federal
13.334/2016.

153 A Lei Federal 13.901/2019 resultou da conversio da MP 886/2019, publicada pelo entdo presidente Jair
Bolsonaro, para definir a organizagao basica dos 6rgdos da Presidéncia da Republica e dos ministérios.
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estiver vinculada e, uma vez aprovada a resolugdo que propde sua inclusdo no programa, segue-
se a deliberagdo do Presidente da Republica. A qualifica¢do da politica federal de fomento as
parcerias em empreendimentos publicos de infraestrutura estaduais e municipais foi prevista
pela Resolugdo CPPI n° 59/2019. Decretos federais posteriores ratificaram a qualificagdo da
politica federal de fomento as parcerias subnacionais nos setores de educacdo infantil,
seguranga publica, iluminagdo publica, atendimento socioeducativo, saneamento basico e

habitagdo social'>*

. Atualmente, estdo pendentes de deliberacdo as propostas de qualifica¢ao
das politicas de fomento as parcerias destinadas a reducdo da despesa com energia elétrica em
edificios publicos da Unido, estados, Distrito Federal e municipios, a transformacao digital para

cidades inteligentes e as parcerias no setor de atengdo especializada em saade!>.

Com a inclusdo no PPI, o empreendimento assume carater prioritario e estratégico
perante todas as entidades e os 6rgdos publicos, nas esferas administrativas e de controle da
Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, como dispde o art. 5° da Lei Federal

13.334/2016'°.

Ap6s a qualificagdo do empreendimento no PPI, segue-se para a fase de estruturagio
dos projetos'>’, que podera ser feita diretamente pelo orgdo ou autoridade competente, pela
utilizagdo da estrutura interna da propria administragdo publica, mediante a contratacdo de
servigos especializados via licitacdo, por chamamento publico ou recebimento de sugestao de
projetos ou, ainda, pela contratacdo direta do FAEP (art. 12, V). Essa ultima hipdtese esta entre
as principais novidades da Lei Federal 13.334/2016, que buscou superar obstaculos e
questionamentos enfrentados pela administra¢do publica para contratar diretamente servigos de

consultoria especializados para estruturagio de projetos de infraestrutura'>s,

154 Respectivamente, Decretos Federais 10.134/2019, 10.106/2019, 10.103/2019, 10.155/2019, 10.187/2019 ¢
10.678/2021.

155 Respectivamente, Resolugdo CPPI n° 277/2023, apresentada pelo Ministério de Minas e Energia, Resolugdo
CPPI n° 312/ 2024, do Ministério das Cidades, e Resolu¢dao CPPI n°® 314/2024, relacionada a Politica Nacional de
Atengao Especializada em Satide (PNAES) do Ministério da Satde.

156 O legislador optou por ndo definir o conceito de “interesse estratégico” e “prioridade nacional”, assim como a
forma pela qual os agentes publicos poderdo cumprir essa obrigacdo (pelo estabelecimento de prazos e
procedimentos especiais, por exemplo).

157 Ressalta-se, aqui, a possibilidade, prevista pelo art. 1°, §1°, da Lei Federal 13.334/2016, de qualificagdo de
empreendimentos publicos de infraestrutura concluidos ou em fase de execucao, hipoteses nas quais ndo havera a
fase de estruturagao.

158 Sobre o tema, vale mencionar a MP 882/2019, que pretendia alterar a Lei Federal 13.334/2016, para, entre
outras coisas, admitir a contratagdo direta do BNDES (e ndo mais do FAEP, que deixaria de ter personalidade
juridica propria) por orgios entidades da administragdo publica para prestar servigos técnicos profissionais
especializados que visem a estruturagdo de contratos de parceria e de medidas de desestatizagdo. A MP 882/2019
acabou ndo sendo convertida em lei e perdeu a eficécia.
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O BNDES atua na conducdo dos processos de estruturagdo e licitagdo dos
empreendimentos publicos de infraestrutura qualificados no PPI através de pessoas fisicas ou
juridicas especializadas'>®, apoiando o 6rgdo ou entidade publica competente desde a fase de
estudos e modelagem até a assinatura do contrato de parceria entre 0 governo € o parceiro
privado. Estados, municipios e o Distrito Federal podem contratar o BNDES para estruturagdo
de projetos, assumindo a responsabilidade pela remuneragdo e ressarcimento do banco'®’. Na
estruturacdo e contratacdo das parcerias subnacionais qualificadas no PPI, essas atividades sao
protagonizadas pela Caixa Econdmica Federal (CEF), que atua por meio do Fundo de Apoio a
Estruturagdo de Projetos de Concessdo € PPP (FEP)!6!:162. Além das normas gerais e setoriais
aplicaveis a contratacdo de parcerias para execugdo de empreendimentos de infraestrutura, a
Resolugdo CPPI n° 1/2016 estabelece diretrizes a serem adotadas pelos 6rgdos e entidades da
administracdo publica federal nas etapas de planejamento, licitagdo, celebracdo e

acompanhamento dos empreendimentos do PPIL.

O TCU, também, faz parte do desenho institucional do PPI e atua na andlise das
minutas ainda ndo publicadas de editais de licitagdes dos projetos federais qualificados no
programa. Interfere diretamente na modelagem das parcerias, adentrando em seus aspectos
centrais, com vistas a permitir a publicacdo do edital, impedir a realiza¢do da licitagdo, ou
condiciona-la ao cumprimento de exigéncias impostas pelo Tribunal!®. Até a publicagdo da
Instrugcdo Normativa (IN) n® 81/2018, a fiscalizacdo preventiva dos processos de desestatiza¢ao
pelo TCU, incluindo a privatizacdo de empresas estatais e a concessdao de servigos publicos

(comuns, administrativas e patrocinadas), eram regidos pelas IN 27/1998, IN 46/2004 e IN

159 A Resolugdo n° 3.685/2020 do BNDES dispde sobre as normas e procedimentos para as contratagdes relativas
a estruturacdo de projetos e medidas de desestatizacao.

160 Sobre o apoio técnico do BNDES aos entes federativos e formas de remuneragdo, ver:
https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/financiamento/produto/bndes-estruturacao-de-projetos.

161 FEsse ponto sera trabalhado em maior profundidade no topico especifico desta dissertagdo sobre a politica de
fomento as parcerias nos entes subnacionais.

162 O Fundo de Desenvolvimento da Infraestrutura Regional Sustentdvel (FDIRS) é um dos instrumentos que, em
conjunto com o FEP e o BNDES, pode ser contratado por municipios, consorcios e estados para estruturar projetos
de concessao e PPPs. Previsto nos art. 32 a 35 da Lei Federal 12.712/2012, o FDIRS foi regulamentado apenas em
2021, pelo Decreto Federal 10.918/2021. O FDIRS ¢ administrado pela Vinci Partners, que, em dezembro de 2024,
celebrou, com a Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sao Francisco e do Parnaiba (Codevasf), o primeiro
contrato no &mbito do fundo, destinado a modelagem de um projeto de irrigacao em Jaiba (MG). Mais informagdes
em: https://ppi.gov.br/fidrs-novo-fundo-e-lancado-para-financiar-ppps-com-projetos-sustentaveis/. Acesso em
17/02/2025.

163 Sobre a atuagio preventiva do TCU em projetos de infraestrutura: JORDAO, Eduardo. A intervengio do TCU
sobre editais de licitagdo ndo publicados — Controlador ou administrador? Revista brasileira de Direito Publico
— RBDP, Belo Horizonte, ano 12, n. 47, p. 209-230, out./dez. 2014. Disponivel em:
http://hdl.handle.net/10438/19207. Acesso em: 10 jul. 2024.



https://ppi.gov.br/fidrs-novo-fundo-e-lancado-para-financiar-ppps-com-projetos-sustentaveis/
http://hdl.handle.net/10438/19207
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52/2007. A IN 81/2018 consolidou o conteudo das normas anteriores, promovendo algumas

alteracdes e atualizagdes na fiscalizagdo prévia exercida pelo TCU.

Diante desse contexto, o art. 16 da Resolu¢do CPPIn® 1/2016 determina que os estudos
de viabilidade técnica, econdmico-financeira e ambiental e a documentagao juridica relacionada
aos empreendimentos publicos de infraestrutura qualificados no PPI deverdo ser submetidos a
analise do TCU previamente a publicagdo do edital de licitagdo!%*. Nos estados e municipios, a
necessidade e o momento da andlise dos contratos de parceria pelo 6rgdo de controle externo

local dependerdo das normas que disciplinam suas competéncias.

Antes do envio para andlise do TCU, os documentos licitatdrios devem ser submetidos
a consulta publica, pelo 6rgao ou entidade competente para celebracao da parceria, como prevé
o art. 15 da Resolugcdo CPPIn® 1/2016. Na esfera federal, a matéria ¢ disciplinada por leis gerais,
como ¢ o caso do art. 10, VI, da Lei Federal 11.079/2004, que condiciona a licitagdo de parcerias
publico-privadas em sentido estrito a submissdo do edital e do contrato a consulta publica, e do
art. 21 da Lei Federal 14.133/2021, que autoriza a administragdo a realizar audiéncia e consulta
publica. Previamente a licitagdo, a SPPI, em conjunto com os 6rgdos ou entidades competentes
para a contratag@o e equipes envolvidas na estruturacao do projeto, realiza rodadas de consulta
ao mercado (ou market sounding), com o objetivo de colher contribui¢des deste para o processo

licitatorio!®® e roadshows para apresentagdo da carteira de projetos!®6.

Em algumas situagdes especiais previstas em lei'®’, a abertura da licitagdo dependera,

ainda, da pratica dos atos administrativos de liberacio do empreendimento (licencas,

164 No Acorddo 933/2021-Plenario (p. 19), o TCU posicionou-se com otimismo sobre o PPI, apontando melhorias
nos projetos de infraestrutura a partir de 2017, em termos de coordenagdo e articulagdo entre os agentes
governamentais ¢ de qualificagdo técnica dos projetos de infraestrutura. O Tribunal, também, destacou as
contribui¢des do programa na “resolucdo ou mitigagdo de riscos apontados pelas unidades especializadas deste
Tribunal, de forma tempestiva”. Para uma visao critica sobre o posicionamento elogioso do TCU em relagdo ao
PPI: BOGEA, Danicl. Aderéncia ao TCU, Ode ao PPI. Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-
analise/colunas/controle-publico/aderencia-ao-tcu-ode-ao-ppi-05052021. Acesso em: 10 jul. 2024.

165 Por exemplo, as consultas ao mercado referentes a concessdo da Floresta Nacional do Bom Futuro, da
desestatizagdo do porto de Santos e da parceria publico-privada do complexo prisional de Blumenau/SC.
Informagdes disponiveis, respectivamente, em: https://www.gov.br/florestal/pt-br/assuntos/concessoes-e-
monitoramento/market-sounding/floresta-nacional-do-bom-futuro-1, https://www.gov.br/economia/pt-
br/orgaos/SPPI/noticias-1/empresas-sao-convidadas-a-avaliar-desestatizacao-do-porto-de-santos e
https://ppi.gov.br/projeto-da-ppp-do-complexo-prisional-de-blumenau-tera-market-sounding-nos-dias-16-e-17-
de-maio/.

166 A titulo ilustrativo, em abril de 2023, a SPPI realizou um roadshow para apresentar os projetos de PPPs de
iluminagdo publica que seriam implementados nos municipios de Olinda (PE), Ponta Grossa (PR) e Ribeirdo Preto
(SP):  https://ppi.gov.br/SPPI-e-caixa-promovem-roadshow-dos-projetos-de-ppps-de-iluminacao-publica-para-
olinda-ponta-grossa-e-ribeirao-preto/.

167 Por exemplo, o art. 4°, VI, da Lei Federal 10.847/2004, que exige a obtencdo de licenca ambiental antes da
licitagdo da concessao de exploragao de potencial hidrelétrico: “Art. 4° - Compete a EPE: [...] VI - obter a licenca


https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/controle-publico/aderencia-ao-tcu-ode-ao-ppi-05052021
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/controle-publico/aderencia-ao-tcu-ode-ao-ppi-05052021
https://www.gov.br/florestal/pt-br/assuntos/concessoes-e-monitoramento/market-sounding/floresta-nacional-do-bom-futuro-1
https://www.gov.br/florestal/pt-br/assuntos/concessoes-e-monitoramento/market-sounding/floresta-nacional-do-bom-futuro-1
https://www.gov.br/economia/pt-br/orgaos/seppi/noticias-1/empresas-sao-convidadas-a-avaliar-desestatizacao-do-porto-de-santos
https://www.gov.br/economia/pt-br/orgaos/seppi/noticias-1/empresas-sao-convidadas-a-avaliar-desestatizacao-do-porto-de-santos
https://ppi.gov.br/projeto-da-ppp-do-complexo-prisional-de-blumenau-tera-market-sounding-nos-dias-16-e-17-de-maio/
https://ppi.gov.br/projeto-da-ppp-do-complexo-prisional-de-blumenau-tera-market-sounding-nos-dias-16-e-17-de-maio/
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autorizacdes, registros, permissdes, direitos de uso ou exploracdo, regimes especiais, entre
outros). A semelhanga do que dispde o art. 10 da Lei Federal 11.079/2004, o art. 6° da Resolugao
CPPI n° 1/2016 reconhece essa hipdtese, condicionando a abertura da licitagdo a expedi¢do de
licenga prévia ou das diretrizes para o licenciamento ambiental, quando o objeto do contrato de
parceria, assim, exigi-lo. Nos demais casos, o ato de liberacao podera ser postergado para a fase
de execucdo do empreendimento, na qual o proprio particular contratado devera atuar para obté-

los.

Considerando o significativo nimero de 6rgdos com competéncias liberatérias de
empreendimentos de infraestrutura, as quais, muitas vezes, confundem-se, ou sobrepdem-se, o
art. 17 da Lei Federal 13.334/2016 criou para os todos os o6rgaos, entidades e autoridades
publicas, inclusive as autdnomas e independentes, da Unido, dos estados, do Distrito Federal e
dos municipios, o dever de “atuar, em conjunto e com eficiéncia, para que sejam concluidos, de
forma uniforme, econdmica e em prazo compativel com o carater prioritario nacional do
empreendimento, todos os processos € atos administrativos necessarios a sua estruturagao,

29168

liberagdo e execucao” °°. A forma e os instrumentos a serem adotados para cumprimento desse

169

dever publico de atuagdo conjunta’®” e as consequéncias do seu eventual descumprimento pelos

agentes publicos ndo foram definidos pela legislacao.

Enfim, o 6rgdo de assessoramento juridico da administra¢do publica contratante e da
propria estrutura interna do PPI, também, podera atuar em todas as fases do processo de
contratacdo da parceria para execucdo de empreendimentos publicos de infraestrutura
(planejamento e sele¢do, estruturagdo, licitagdo, assinatura do contrato e acompanhamento da

execucao contratual).

prévia ambiental e a declaragdo de disponibilidade hidrica necessarias as licitagdes envolvendo empreendimentos
de geragdo hidrelétrica e de transmissdo de energia elétrica, selecionados pela EPE”. BRASIL. Lei n. 10.847, de
15 de marco de 2004. Autoriza a criagdo da Empresa de Pesquisa Energética — EPE e da outras providéncias.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2004-
2006/2004/Lei/L10.847 htm#:~:text=LEI%20N%C2%BA%2010.847%2C%20DE%2015%20DE%20MAR%C3
%870%20DE%202004.&text=Autoriza%20a%20cria%C3%A7%C3%A30%20da%20Empresa,Art. Acesso em:
10 jul. 2024.

168 Id. Lei n. 13.334, de 13 de setembro de 2016. Cria o Programa de Parcerias de Investimentos - PPI; altera a
Lei Federal n° 10.683, de 28 de maio de 2003, e da outras providéncias. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2015-2018/2016/Lei/113334.htm. Acesso em: 10 jul. 2024. Art 17.

169 A legislago federal oferece alguns instrumentos que poderéo ser utilizados para atuagdo conjunta de 6rgdos ou
entidades com competéncia liberatéria dos empreendimentos qualificados no PPI, a exemplo da decisdo
coordenada, prevista nos arts. 49-A a 49-G na Lei Federal 9.784/1999, e do rol exemplificativo de instrumentos
de cooperagdo institucional para fins de licenciamento ambiental, previsto no art. 4° da Lei Complementar Federal
140/2011.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/Lei/L10.847.htm#:~:text=LEI%20N%C2%BA%2010.847%2C%20DE%2015%20DE%20MAR%C3%87O%20DE%202004.&text=Autoriza%20a%20cria%C3%A7%C3%A3o%20da%20Empresa,Art
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/Lei/L10.847.htm#:~:text=LEI%20N%C2%BA%2010.847%2C%20DE%2015%20DE%20MAR%C3%87O%20DE%202004.&text=Autoriza%20a%20cria%C3%A7%C3%A3o%20da%20Empresa,Art
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/Lei/L10.847.htm#:~:text=LEI%20N%C2%BA%2010.847%2C%20DE%2015%20DE%20MAR%C3%87O%20DE%202004.&text=Autoriza%20a%20cria%C3%A7%C3%A3o%20da%20Empresa,Art
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/Lei/l13334.htm
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Sendo bem-sucedidas essas etapas e assinado o contrato de parceria, da-se inicio a fase
de gestio e acompanhamento da execu¢do contratual pelo 6rgdo ou entidade publica
contratante. A administrag¢do publica federal ndo atua, nem interfere diretamente na gestdo dos
contratos de parceria celebrados pelos estados, Distrito Federal e municipios no ambito do PPI.
E do poder publico contratante a competéncia para gerir seus contratos de parceria,

independentemente de eles terem sido estruturados com o apoio técnico e financeiro do governo

federal.

Em alguns casos, hd previsdo expressa dos regulamentos do programa quanto a
competéncia da SPPI para promover a capacitacio técnica do poder publico municipal para
a gestdo contratual, a exemplo das Resolugdes CPPI n° 253/2022'7° e n°® 254/2022'"!, que
tratam, respectivamente, do apoio federal as parcerias nos setores de iluminagao publica e de
saneamento basico, na modalidade manejo de residuos sélidos. Além disso, a SPPI desenvolve
algumas iniciativas, informais ou indiretas, para fortalecer as capacidades estatais dos estados

e municipios sobre o tema dos contratos de parceria!’>!73,

Entre essas iniciativas, estda o Diadlogos PPI, um evento mensal, ndo previsto na
legislagdo e regulamentos do programa, realizado pela SPPI para reunir representantes de

estados, municipios e potenciais investidores,

[tlendo como escopo a divulgacdo de boas praticas em projetos bem-sucedidos, bem
como de ferramentas oferecidas por o6rgdos da administracdo direta e indireta do
governo federal para aprimorar o arcabougo institucional dos contratos de concessdes
¢ PPPs nos estados e nos municipios!’.

Os encontros acontecem de forma virtual e a participagdo ¢ voluntaria, aberta a todos

os gestores publicos que trabalham com a agenda de infraestrutura nos estados e municipios,

170 «Art, 3°, 1I: Cabera a Secretaria Especial do Programa de Parceria de Investimentos do Ministério da Economia:
II - promover capacitagdo técnica do poder piiblico municipal para a gestdo dos contratos de parceria; [...].”

171 Art. 3°, 11 e IV: “Art. 3° Caberd a Secretaria Especial do Programa de Parceria de Investimentos do Ministério
da Economia: [...] II - promover capacitagdo técnica do Poder Publico municipal e do consoércio publico para gestao
dos contratos de concessdo; [...] IV - promover a articulagdo com orgaos reguladores na area de abrangéncia dos
projetos para garantir efetiva regulagdo e fiscalizag@o das concessdes resultantes da presente Resolugao. [...].”

172 As informagdes, ora, apresentadas foram prestadas pela Secretéaria Especial Adjunta da Secretaria Especial para
o Programa de Parcerias e Investimentos da Casa Civil da Presidéncia da Republica, em resposta aos pedidos de
acesso a informacdo n° 00137.005027/2024-29 e n° 00137.004622/2024-47, respectivamente, em 12 de julho de
2024 e 25 de junho de 2024.

173 Segundo as informagdes prestadas pela SPPI, esti em avaliagdo a possibilidade de previsdo do suporte formal
do FEP aos entes subnacionais, durante a fase preliminar de implementagdo dos projetos. Além disso, esta sob
analise o ingresso da Unido na Rede PPP, uma associagdo constituida por alguns estados, com o objetivo de
promover trocas de experiéncias e o compartilhamento de informagdes e boas praticas em contratos de parceria
entre seus associados.

174 Cf. resposta da SPPI aos pedidos de acesso a informagdo n° 00137.005027/2024-29 e n° 00137.004622/2024-
47, respectivamente, em 12 de julho de 2024 e 25 de junho de 2024.


https://falabr.cgu.gov.br/web/manifestacao/detalhar/7480698
https://falabr.cgu.gov.br/web/manifestacao/detalhar/7411532
https://falabr.cgu.gov.br/web/manifestacao/detalhar/7480698
https://falabr.cgu.gov.br/web/manifestacao/detalhar/7411532
https://falabr.cgu.gov.br/web/manifestacao/detalhar/7411532
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mediante inscri¢do em lista de e-mails pré-cadastrados, para a qual os convites virtuais sao
enviados. Embora a SPPI tenha os registros dos participantes das edigdes do Didlogos
PPI!73-176.177.178 "ag discussdes realizadas nos encontros nido sio documentadas, o que dificulta o
acesso e a preservacao das informacgdes e o compartilhamento das experiéncias com os gestores

publicos que ndo comparecerem aos encontros.

Em parceria com a Escola Nacional de Administracdo Publica (ENAP), o governo
federal disponibiliza cursos de capacitagdo com conteudo relacionado aos contratos de parceria,
com turmas abertas ao longo do ano conforme a demanda dos interessados!”®. Outras parcerias
jé foram celebradas pela SPPI com intuitos similares, a exemplo dos Protocolos de Intengdes
celebrados com o Banco do Nordeste (BNB), o Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais
(BDMG) e o Banco do Brasil (BB), para promog¢ao conjunta de agdes de capacitagdo e apoio
técnico aos entes subnacionais na estruturagdo, contratacao e gestao de projetos de parceria. Em
2022, Caixa, SPPI ¢ BNDES celebraram Protocolo de Intengdes, tendo como um dos seus
objetos a capacitagdo de equipes profissionais dos entes federativos em relacdo aos temas de
selecdo de iniciativas prioritarias, estruturagdo e gestdo e fiscalizagdo contratual de projetos de
concessdo. Em 2024, o BB, a SPPI e a Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda

(STN/MF) anunciaram parceria para ofertar gratuitamente, aos servidores e agentes publicos

175 Em resposta a solicitagdo de informagdo, a SPPI disponibilizou o acesso a lista de presenca da 11%, 12* ¢ 13®
edi¢des do Dialogos PPI.

176 Na 11* edi¢do do Dialogos PPI, participaram representantes do governo federal, das estatais Companhia
Amazonense de Desenvolvimento e Mobilizagdo de Ativos (AM) e Maranhdo Parcerias (MA), do Department of
Business and Trade (governo britanico) e da ApexBrasil, dos Estados de Sdo Paulo, Santa Catarina ¢ Roraima e
dos Municipios de Natal (RN) e Teresina (PI) e do Distrito Federal.

177 Na 12* edigdo do Dialogos PPI, participaram representantes do governo federal, das estatais Companhia
Amazonense de Desenvolvimento e Mobilizagdo de Ativos (AM), PBH Ativos (MG), SP Parcerias (SP) e
Maranhao Parcerias (MA), do Department of Business and Trade (governo britanico) e da ApexBrasil, dos Estados
de Mato Grosso do Sul e Minas Gerais ¢ do Municipio de Belo Horizonte (MG).

178 Na 13* edi¢do do Didlogos PPI, participaram representantes das estatais Companhia Amazonense de
Desenvolvimento ¢ Mobiliza¢do de Ativos (AM) e Maranhao Parcerias (MA), do Banco do Nordeste do Brasil e
da ApexBrasil, do Distrito Federal, dos Estados de Minas Gerais, do Rio de Janeiro e de Santa Catarina e dos
Municipios de Curitiba (PR), Porto Alegre (RS), e Boa Vista (RR).

179 Informacdes sobre a adesdo a todos os cursos oferecidos pela ENAP estdo disponiveis no site oficial da
institui¢@o. Segundo os dados publicados, 20,7% dos inscritos no curso Parcerias Publico-Privadas e Concessodes
vieram de municipios do Estado de Sdo Paulo, seguido pelos municipios de Minas Gerais (9,6%), Parana (9,6%),
Rio Grande do Sul (8,6%), Rio de Janeiro (7,5%), Bahia (6,7%) ¢ Santa Catarina (5,8%). Nos municipios dos
estados da Paraiba, Amazonas, Acre, Amapa, Roraima e Piaui e no Distrito Federal, o percentual de inscritos ndo
chegou a 1%. Assim, para este curso especifico, a adesdo foi maior entre os municipios de estados com maior
tradicdo em contratos de parceria. Ver em: https://emnumeros.escolavirtual.gov.br/indicadores/.


https://emnumeros.escolavirtual.gov.br/indicadores/
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dos entes federativos, o treinamento “Programa Internacional de Certificagcdo Profissional em

PPP CP3P-F (Certified PPP Professional)!8"”,

Apesar de, em regra, os contratos de estruturacdo celebrados com o FEP preverem que
os servicos técnico-especializados e de assessoramento técnico serdo prestados apenas até a
formalizagdo dos contratos de parceria, a Caixa possui acordos de cooperagao técnica firmados
com o International Finance Corporation (IFC), do Grupo Banco Mundial, com o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), com a Agéncia Francesa de Desenvolvimento
(AFD) e com o Escritdrio das Nagdes Unidas de Servicos para Projetos (UNOPS), que, também,

destinam-se, entre outras coisas, ao apoio em agdes de capacitagdo de entes subnacionais'®!.

Além dos treinamentos e capacitagdes, os produtos dessas parcerias incluem a
elaboracdo de guias e manuais de referéncia, a exemplo do Guia Pratico de Estruturagcdo de
Projetos de Concessdao de Manejo Sustentavel de Residuos Solidos Urbanos e do Guia Pratico
de Estruturagdo de Projetos de PPP de Iluminacao Publica, elaborados com o apoio do BID e
do Banco Mundial, respectivamente. Esses documentos sdo divulgados no site oficial do PPl e

podem ser acessados livremente pelo publico em geral.

3.2.4 O papel do FEP na politica de fomento as parcerias subnacionais

O FEP foi uma das estratégias idealizadas pelo Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo (MPDG) a partir de 2016, durante o processo de defini¢ao da agenda
federal de fomento as parcerias nos entes subnacionais'®?, Essas medidas foram construidas em
torno de sete eixos iniciais de acdo: (i) prestacdo de assisténcia técnica e financeira para o
desenvolvimento de estudos e projetos, mediante a criagdo de um fundo federal de apoio a
estruturacao de projetos de concessdo de estados e municipios; (ii) padronizagdo de documentos
e elaboragdo de documentos de referéncia sobre a modelagem dos projetos; (iii) apoio das

instituicdes financeiras federais na indicacdo de linhas de crédito para alguns setores; (iv)

180 Mais informagdes em: https://www.bb.com.br/pbb/pagina-inicial/imprensa/n/68307/banco-do-brasil-ppi-e-stn-
investem-em-capacitacao-gratuita-para-agentes-publicos-dos-entes-subnacionais#/. Acesso em: 15 fev. 2025.

181 Por exemplo, o curso de capacitagdo Procedimentos Contébeis Especificos para Concessdes de Servigos
Publicos, realizado pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN), com coordenacdo da SPPI e da Caixa, e apoio do
IFC e do BID. Cf.: https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/noticias/2020/outubro/sppi-capacita-quadros-
tecnicos-municipais-para-a-execucao-de-contratos-de-parcerias-publico-privadas.

182 NUNES, Bartira Tardelli; MACHADO FILHO, Manoel Renato, 2022, op. cit.



https://www.bb.com.br/pbb/pagina-inicial/imprensa/n/68307/banco-do-brasil-ppi-e-stn-investem-em-capacitacao-gratuita-para-agentes-publicos-dos-entes-subnacionais#/
https://www.bb.com.br/pbb/pagina-inicial/imprensa/n/68307/banco-do-brasil-ppi-e-stn-investem-em-capacitacao-gratuita-para-agentes-publicos-dos-entes-subnacionais#/
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desenvolvimento de solugdes para a concessdo de garantias publicas nas parcerias estaduais e
municipais; (v) iniciativas de capacitacdo técnica dos servidores dos entes subnacionais
envolvidos na parceria durante a estruturacao do projeto e ao longo da vigéncia contratual, a
fim de desenvolver suas capacidades de gestdo, fiscalizacdo ou regulagdo; (vi) identificagdo de
possiveis gargalos legislativos a formulacdo de parcerias nos estados e municipios e (vii)
medidas de aperfeicoamento regulatério. Paralelamente a essas agdes, o MPDG teria definido
os setores de residuos solidos urbanos, iluminagdo publica, mobilidade urbana e saneamento

basico como setores iniciais prioritarios para operagdo do FEP!83,

Publicada em 12 de julho de 2017, a MP 786 autorizou a Unido a participar de fundo
com a finalidade exclusiva de financiar servigos técnicos profissionais especializados, a fim de
apoiar a estrutura¢do e o desenvolvimento de projetos de concessdo e parcerias publico-

privadas da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios.

Na exposi¢do de motivos da MP, o MPDG destacou que, embora a maior parte dos
municipios consiga identificar potenciais projetos de parcerias, a baixa capacidade técnica da
burocracia local acaba impedindo a estruturagdo e o desenvolvimento desses projetos pelos
governos subnacionais. A alta taxa de mortalidade de projetos nos estados € municipios (isto &,
o baixo indice de conversao dos estudos em contratos assinados) ¢ um reflexo das incapacidades
institucionais desses entes para desenvolver estudos de qualidade e conduzir a contratagcdo dos
projetos. Diante disso, a participagdo da Unido em um fundo dedicado exclusivamente ao
assessoramento técnico e apoio financeiro aos entes subnacionais para estruturacao de contratos
de parceria surge como alternativa para suplantar os problemas de capacidade técnica dos

estados e municipios.

Em 4 de dezembro de 2017, a MP foi convertida na Lei Federal 13.529/2017 e
consolidou o FEP como instrumento de fomento aos contratos de parceria nos estados e
municipios brasileiros. O ponto fundamental desse mecanismo ¢ a possibilidade de que os
custos envolvidos na estruturacdo e no desenvolvimento dos projetos de parceria dos entes
subnacionais sejam totalmente arcados com recursos do FEP, dispensando ou diminuindo

significativamente a realizagdo de dispéndios financeiros pelas administragdes publicas locais.

A Lei Federal 13.529/2017 determinou que o FEP deveria ser criado e administrado

por instituicdo financeira controlada direta ou indiretamente pela Unido. Além disso, a lei

183 Ibid.
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instituiu o Conselho de Participagdo do FEP (CFEP), 6rgdao colegiado do fundo, com
representacdo dos municipios, cuja composi¢do, forma de funcionamento e competéncias sao
regulamentadas pelo Decreto Federal 9.217/2017 e pelas resolugdes do proprio CFEP. O CFEP
possui competéncia deciséria sobre a realizagdo de chamamentos publicos para verificar o
interesse dos entes federativos, em regime isolado ou consorciado, em realizar projetos de
parceria, e, também, para deliberar sobre a selecdo de empreendimentos-piloto e outras
iniciativas consideradas prioritarias pela SPPI, que exerce a fun¢do de secretaria-executiva do
Conselho. O decreto regulamentador do CFEP atribuiu a fun¢do de agente administrador do
fundo a Caixa, que poderd ser contratada diretamente, por dispensa de licitacdo, pela
administracdo publica direta ou indireta da Unido, estados, Distrito Federal e municipios, para
execucao das atividades e servigos técnicos necessarios para a estruturacao e o desenvolvimento

de projetos de parceria.

A remuneragdo da administradora do fundo ¢ disciplinada pelo Capitulo III da
Resolugdo CFEP n° 70/2024, que aprovou o Estatuto do FEP, e contempla o pagamento de uma
taxa de administragdo mensal, que comporta a gestdo de um grupo de até 6 projetos simultaneos,
além de uma parcela fixa devida a partir da inclusdo do 7° projeto simultineo a carteira'®* e de
uma parcela fixa decorrente dos servicos técnico especializados e assessoramento técnico aos
entes publicos!®®. Adicionalmente as parcelas fixas, a administradora, ainda, podera receber
uma parcela varidvel, a titulo de taxa de administragdo, correspondente ao percentual de 1%
sobre a parcela oriunda de doagdes de estados estrangeiros, organismos internacionais e
multilaterais. A fim de incentivar o compromisso com o resultado da licitagdo e potencializar o
crescimento da carteira de projetos apoiados pelo fundo, os recursos alocados pelo FEP no
desenvolvimento do projeto e para remuneracdo da administradora serdo reembolsados pelo

vencedor do processo licitatorio.

O CFEP podera autorizar a realizacdo de chamamentos publicos para sele¢ao de entes

federativos subnacionais interessados em realizar parcerias com o setor privado ou autorizar a

184 Art. 9° da Resolucdo CFEP n® 70/2024: “Art. 9° A remuneracio relativa aos servigos de Administracio do Fundo
se dara da seguinte forma: I - Parcela fixa mensal a titulo de Taxa de Administragdo, a qual incluir a gestao de até
6 (seis) projetos simultaneos; II - Parcela variavel a titulo de Taxa de Administragdo, aplicada sobre a parcela
oriunda de doagdes de qualquer natureza, descontada uma unica vez na data do aporte; e III - Parcela fixa devida
a Administradora a partir do 7° projeto, que considerara fator de ganho de produtividade conforme o aumento da
carteira, sendo descontada no momento do atingimento dos fatos geradores de tarifa descritos no § 3°”.

185 Art. 11 da Resolugdo CFEP n° 70/2024: “Art. 11 A remuneracio relativa aos servigos prestados pelos Agentes
Estruturadores se dard na forma de parcela fixa decorrente dos servicos de Assessoramento Técnico e execugao
dos servigos técnicos especializados prestados aos entes publicos, considerando os setores de atuacdo e o porte,
por projeto, quando couber”.
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realizacdo de projetos-piloto em setores novos ou com escopos inovadores, a fim de testar
solugdes que poderdo ensejar chamamentos publicos futuros. Além dessas duas hipoteses, a
legislacdo autoriza o CFEP a indicar um grupo de projetos beneficiados, cujos recursos sejam
integralizados por cotistas com objetivo especifico. A autorizagdo de chamamento publico para
selecdo de entes interessados em celebrar projetos de parceria € publicizada por resolugdes do
CFEP, que estabelecerao as diretrizes de selecdo e contratagdo a serem observados nos editais
de chamamento publico, os setores contemplados e o montante total de recursos financeiros do
FEP que serdo destinados em cada caso. Apds a decisdo do CFEP autorizando a abertura do
chamamento publico, ¢ publicado o edital de selegdo dos entes subnacionais interessados. Na
sequéncia, os estados ou municipios proponentes passam pelos processos de habilitacdo e
classificagdo, conforme os critérios e limitacdes de recursos previstos no edital e, ao final, sdo
convocados para assinatura do contrato com o FEP. Nos chamamentos publicos realizados até
o0 momento, as estruturas municipais para a gestdo e monitoramento das parcerias ndo foram

critérios considerados na selegio dos projetos apoiados pelo FEP!86,

Por sua vez, os projetos-piloto tém inicio por iniciativa dos entes interessados ao
governo federal, e sua aprovagdo ¢ condicionada a andlise prévia do ministério setorial
responsavel e a manifestagdo da administradora do fundo. Em reunido realizada no dia 19 de
agosto de 2020, o CFEP estabeleceu um rito processual para proposicao de projetos-piloto pelos
governos estaduais e municipais, determinando que as propostas fossem formalizadas por oficio
enviado pelo ente interessado ao 6rgao federal responsavel, acompanhado da documentacgao

técnica existente e instruido com nota técnica da Caixa sobre a viabilidade preliminar do projeto

136 Em alguns casos, esses fatores sdo considerados para avaliagdo da execugdo de projetos de infraestrutura. Em
ambito federal, a estrutura de gestdo e governanga para execugdo, monitoramento e avaliagdo dos resultados do
projeto ¢ um dos pontos destacados no Referencial para Controle Externo de Concessdes e Parcerias Publico-
Privadas, divulgado pelo TCU em setembro de 2024 para orientar a atuagdo do tribunal na fiscalizagdo dos
processos de contratacdo de contratos de parceria. A analise desses elementos integra a chamada dimensao
gerencial do projeto e, quanto a estrutura de gestdo ¢ governanga, envolve a avaliagdo da “[...] existéncia ¢ a
adequacgao da estrutura de gestdo e governanca da entidade concedente, a fim de induzir uma contratagio atrativa
ao poder publico e que seja eficiente e eficaz ao longo do seu periodo contratual, de forma a atingir o objetivo da
politica publica associada. [...].” Entre outros aspectos, a avaliagdo leva em consideragdo a existéncia de uma
definic¢do clara de responsabilidades na equipe do projeto, se ha a¢des de engajamento com partes interessadas e
um plano de gestdo de eventuais mudangas que sejam necessarias ao longo do prazo contratual. Além disso, sdo
objetos de avaliagdo a existéncia de defini¢ao legal ou normativa de quem sera o 6rgao ou entidade responsavel
pela regulacdo do empreendimento e se esse ente tem estrutura organizacional, recursos financeiros, materiais e
humanos e expertise técnica compativeis com a atividade a ser desenvolvida. A atribui¢do de caracteristicas de
autonomia, independéncia e competéncia técnica do 6rgado ou entidade designado para as atribuigdes regulatorias,
também, sdo aspectos que poderao ser levados em consideragao na analise do Tribunal. TRIBUNAL DE CONTAS
DA UNIAO (TCU). Referencial para Controle Externo de Concessdes e Parcerias Publico-Privadas. 2018.
Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/referencial-de-controle-externo-de-concessoes-e-parcerias-publico-
privadas.htm. Acesso em: 10 ago. 2024. p. 208.
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e nota técnica do 6rgdo sobre a pertinéncia do pleito e sua aderéncia a politica setorial. Contudo

o rito proposto ndo foi formalmente regulamentado pelo CFEP.

Ap6s a assinatura do contrato pelo ente selecionado, a Caixa contrata consultoria para
atuar na estruturagdo e desenvolvimento do projeto!®’. Além dos servigos técnico-
especializados destinados a realizagdo dos estudos de viabilidade, planos, projetos, minutas,
editais e demais documentos necessarios a licitacio do empreendimento, a atuagdo do FEP
inclui a assisténcia técnica aos entes contratantes e contempla o suporte aos processos
decisorios, a interlocucdo com stakeholders (6rgaos de controle, representantes do mercado e
sociedade civil), a validag¢ao dos produtos desenvolvidos para a licitacdo e a identificacdao de
potenciais entidades reguladoras para fiscalizagdo das parcerias. Embora seja possivel a
contratacdo de entidades publicas ou privadas para o assessoramento técnico dos entes
contratantes, esse servico costuma ser prestado diretamente pela Caixa. A atuacdo do FEP
possui, ademais, um escopo operacional e de gestdo de projetos, que alcanga desde o
chamamento publico para apresentacdo de propostas até o acompanhamento da execugdo das
parcerias estruturadas com recursos do fundo. Nesse sentido, como previsto no art. 5°, XIII, do

Estatuto do FEP, ¢ obrigacao da Caixa, na condi¢do de administradora do fundo,

XIII - operar e manter sistema informatizado de gestdo de projetos apoiados pelo FEP,
abrangendo desde o chamamento publico de propostas até a conclusdo e arquivamento
de processos ¢ documentacdo, incluindo a fase de acompanhamento da execucdo
contratual das concessdes'®.

Todavia esse sistema, ainda, ndo foi desenvolvido pela administradora do FEP. Na ata
da reunido do CFEP do dia 30 de outubro de 2020'%°, consta que a Caixa realizou apresentagdo
sobre a criagdao do sistema eletronico do FEP (SIFEP) ¢ dos modulos de desenvolvimento da
plataforma. Na ocasido, a SPPI destacou a importancia do sistema “para a estratégia federal de
apoio a concessoes do FEP, sendo idealizado desde 2017 como plataforma para contratacao,
estruturacdo e acompanhamento das concessdes durante todo seu prazo de execu¢do”. O
Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR) e o Ministério da Economia (ME), também,

salientaram a relevancia do sistema para o sucesso do apoio as concessdes subnacionais e

187 A contratagio de empresas ou consorcios de empresas para prestagdo dos servigos técnicos necessarios a
modelagem e estruturagdo de parcerias publico-privadas ¢ realizada pela Caixa mediante procedimento de
credenciamento. Os  editais para credenciamento de  consultorias sdo  publicados em:
http://www licitacoes.caixa.gov.br/.

138 BRASIL. Resolucdo n. 44, de 02 de fevereiro de 2022. Orienta a participagdo da Unido na Assembleia de
cotistas em relagdo a aprovacdo de novo Estatuto do FEP. Disponivel em: https:/ppi.gov.br/wp-
content/uploads/2022/12/resolucao-cfep-n-44.pdf. Acesso em: 10 jul. 2024.

139 CFEP. Ata de reunido do dia 30 de outubro de 2020, p. 3.


http://www.licitacoes.caixa.gov.br/
https://ppi.gov.br/wp-content/uploads/2022/12/resolucao-cfep-n-44.pdf
https://ppi.gov.br/wp-content/uploads/2022/12/resolucao-cfep-n-44.pdf
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solicitaram o empenho da Caixa para sua conclusdo. Esse tema apareceu novamente na reuniao
do CFEP do dia 12 de novembro de 2021, oportunidade em que a SPPI pontuou a insuficiente
dedicag@o do banco para desenvolvimento do sistema, em prejuizo as atividades de apoio aos
entes subnacionais. Embora a Caixa tenha informado que o SIFEP estaria concluido em junho
de 2023, o tema nao foi mais discutido nas reunides posteriores do CFEP, e, ainda, ndo ha

noticias sobre o inicio da operacdo do sistema.

3.3 Conclusoes parciais

O arranjo juridico-institucional do PPI é composto por multiplos atores, normas e
processos que interagem continuamente, influenciando o desempenho e os resultados do

programa.

As etapas de estruturacdo e licitagdo das parcerias qualificadas no PPI seguem os ritos
formais previstos na legislagdo, que incluem, por exemplo, a contratagdo dos agentes
responsaveis pela elaboragdo dos estudos, a obtencdo de licencas e autorizagdes prévias a
licitagdo, a submissdo dos documentos licitatdrios a consulta e audiéncias publicas e a analise
prévia desse material pelo tribunal de contas competente, além da realiza¢do de processos de
licitacdo. A legislacdo do PPI disciplinou a execu¢do das acdes do programa nessas fases,
conferindo carater estratégico as parcerias qualificadas no programa e criando deveres para
orgdos, entidades e autoridades publicas com competéncias relacionadas a liberagdo dos
empreendimentos. Além disso, a Lei do PPI criou instrumentos e procedimentos de apoio a
contratacdo de parcerias pelos entes subnacionais, destacando-se, no caso dos municipios, a
criagdo do FEP. O acesso aos recursos do fundo estd condicionado ao cumprimento, pelos entes
interessados, dos requisitos objetivos estabelecidos nos editais de chamamento do CFEP ou,
ainda, a decisdo do proprio CFEP de investir na modelagem de projetos-piloto ou

empreendimentos considerados estratégicos pelo conselho.

Na fase de execucdo contratual, o arranjo carece de instrumentos formais para o
acompanhamento do desempenho dos empreendimentos e avaliacdo dos resultados gerais do
PPI. Embora as atribuicdes legais e regulamentares da SPPI tenham se expandido desde a
criagdo do programa - incluindo o desenvolvimento do ambiente institucional para

implementagdo das parcerias e a capacitacao dos entes subnacionais com projetos qualificados
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no programa -, a sua atuacao permanece indireta, baseada em instrumentos de adesdo voluntaria
por parte de estados e municipios, sem monitoramento da efetividade dessas iniciativas. Nesse
contexto, o sucesso das concessdes € PPPs municipais que integram o programa torna-se muito

dependente das capacidades e recursos das administragdes publicas locais.
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CAPITULO 4 GESTAO DAS PARCERIAS MUNICIPAIS DO PPI

4.1 Por que olhar para as experiéncias municipais?

O modelo federativo estabelecido pela Constituicdo de 1988 impactou
significativamente a implementacdo de politicas ptblicas no pais, sobretudo as de bem-estar
social, como saude, educacdo fundamental, cultura e habitagdo popular, e a prestacdo de
servicos publicos. A garantia da autonomia politica, administrativa e financeira aos municipios
veio acompanhada da amplia¢do de suas responsabilidades na provisdo dessas politicas. No
ideario constitucional, esperava-se que o reconhecimento dos municipios como entes
federativos autobnomos asseguraria o acesso dos governos locais aos recursos financeiros e
administrativos necessarios para o cumprimento de suas novas atribuigdes!*’. Ao mesmo tempo,
acreditava-se que a descentraliza¢do das politicas publicas resultaria em uma gestdo mais
eficiente de bens e servicos, aproximando a atuacdo do poder publico das demandas e

necessidades dos cidaddos!'®!.

Na pratica, o federalismo brasileiro enfrenta um paradoxo. A ampliagdo das
responsabilidades municipais na efetivacdo de direitos sociais exige a qualificacdo da gestao
publica local. No entanto, a autonomia municipal e a descentralizagdo das politicas publicas
foram instituidas em um contexto no qual a maioria dos municipios brasileiros ndo possuia as
capacidades administrativas e gerenciais necessarias para exercer plenamente o seu novo poder
politico-administrativo'®2. Como consequéncia, a provisdo de bens e servigos ptblicos em nivel
subnacional reflete as desigualdades 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 cenario
suscita debates sobre as possiveis formas de atuacdo do governo central na regulacdo das

politicas nacionais, na reducdo das desigualdades regionais e na compensacdo das

199 SOUZA, Celina; GRIN, Eduardo José, Op. cit.

1 Ibid.

192 Ibid.

193 ARRETCHE, Marta. Mitos da descentralizagdo: mais democracia e eficiéncia nas politicas publicas. Revista
Brasileira de Ciéncias Sociais: 31. ANPOCS. P. 44-56, 1996.
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insuficiéncias locais!*, assim como sobre os mecanismos de que os proprios municipios

dispdem para modernizar a gestdo municipal.

Os fatores que contribuem para essas disparidades na oferta de bens e servigos publicos
nos municipios estdo diretamente relacionados as capacidades técnico-administrativas e
politico-relacionais dos governos locais. A primeira dimensao abrange os aspectos burocraticos
e administrativos da capacidade estatal, incluindo a profissionalizacdo das burocracias
municipais, o funcionamento de mecanismos de coordenagdo governamental, o acesso e uso de
recursos tecnologicos na gestao publica, além da existéncia de instrumentos de monitoramento
da implementagdo de politicas!®®. Ja a dimensdo politico-relacional diz respeito as interagdes
entre atores burocraticos e politicos, a participacao da sociedade nos processos decisorios € aos
mecanismos de controle da atuagio estatal'’®. Esses conceitos tém sido adotados como lente
analitica para avaliar tanto a capacidade geral dos municipios de implementar politicas publicas
quanto o impacto dessas capacidades sobre os resultados alcangados. Nesse sentido, embora
essas capacidades ndo garantam, por si s6, o sucesso das agdes governamentais, sua presenca
ou auséncia influencia diretamente o desempenho da agdo governamental, variando conforme
o setor ou a politica publica em andlise. Assim, sua mobiliza¢do torna-se essencial para o

aprimoramento da gestdo municipal.

Estudos no campo da administragdo publica tém se dedicado a compreender as causas
das variagdes das capacidades estatais municipais dentro dos marcos do federalismo
descentralizado, bem como o impacto de estratégias voltadas a sua constru¢ao sobre diferentes
areas de atuacdo local'”’. Os resultados desses estudos indicam que as diferengas nas
capacidades estatais municipais ndo podem ser atribuidas apenas as desigualdades
demograficas e socioecondmicas entre as municipalidades brasileiras. A manifestagdo dessas
capacidades também ¢ influenciada por fatores locais, como escolhas politicas, preferéncias
sociais e trajetorias prévias de implementagdo da politica em um dado territorio. Isso significa
que variagdes de capacidade podem ocorrer mesmo quando os arranjos institucionais de uma
determinada politica e o contexto socioecondmico ¢ demografico no qual ela se insere sdo

similares.

194 Ibid.

195 GOMIDE, Alexandre de Avila et al., op. cit.

19 Ibid.

197 GRIN, Eduardo José et al., op. cit. Segundo os autores, o estudo, publicado em 2021, foi o primeiro esforgo de
estudo comparado deste tipo publicado no Brasil.
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O desenvolvimento das capacidades estatais municipais depende, portanto, tanto da
implementagao de estratégias voltadas a sua constru¢ao quanto do fortalecimento dos contextos

locais em que elas se manifestam.

Uma das estratégias de construcdo de capacidades estatais nos municipios € a
organizag¢do de politicas publicas por meio de sistemas nacionais, como ocorre nos servicos de
saude e assisténcia social. Em diversas 4reas de atuacdo municipal, o estabelecimento de
requisitos minimos como condi¢do de obtencdo de financiamento, aliado ao apoio e a indugao
federal, tem contribuido para o desenvolvimento das capacidades dos governos locais e para a
redu¢do da heterogeneidade na implementagdo de politicas publicas'®®. Além das iniciativas
federais, os proprios municipios devem adotar medidas para desenvolver suas capacidades de
gestdo. Do ponto de vista técnico-administrativo, esse aprimoramento pode envolver
investimentos na qualificagdo da burocracia municipal e na estruturacio de um corpo
burocratico mais estavel, com vinculos estatutarios, assim como a modernizagao das estruturas
fisicas e tecnoldgicas municipais'®®. J4 no campo politico-relacional, o fortalecimento das
capacidades pode ser promovido por meio da criacdo de conselhos municipais e conferéncias
de politicas publicas, da ampliagdo de canais de participacdo social e do estimulo a cooperagao

intermunicipal por meio de consorcios??.

Os avangos nos estudos sobre o tema tém permitido uma compreensdo mais
aprofundada das causas da heterogeneidade territorial na distribui¢do de capacidades estatais
entre os municipios e do impacto dessas discrepancias na oferta de bens e servigos as
populagdes locais. Ao mesmo tempo, esses estudos confirmam achados de pesquisas anteriores
sobre a baixa capacidade dos municipios, de modo geral, para responder as suas atribuigdes

constitucionais.

Considerando que concessdes ¢ PPPs sdo ferramentas para a implementagdo de
politicas publicas, seu desempenho depende diretamente das capacidades estatais dos entes
publicos contratantes. Por se tratar de arranjos contratuais complexos, sua gestdo exige um
conjunto diversificado de capacidades, alcangando aspectos como a estrutura de governanga
municipal, o perfil das burocracias locais, os processos de gestdo financeira, os mecanismos de

cooperagdo intergovernamental e o uso de tecnologias da informag¢do e comunicagdo. No

198 Ibid, p. 674-680.
199 Ibid, p. 680-685.
200 hid, p. 685-689.
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entanto, ainda se discute pouco quais dessas capacidades sdo fundamentais para a gestdo de
concessdes € PPPs e de que forma a sua presenca ou auséncia impacta os resultados esperados
com as parcerias. Esse debate ¢ especialmente relevante para as concessdes e PPPs municipais,
considerando as deficiéncias de capacidades técnicas e relacionais enfrentadas pelos municipios

brasileiros.

O topico a seguir busca identificar as estruturas administrativas adotadas pelos
municipios na gestdo contratual das concessdes e PPPs celebradas no ambito do PPI, com foco
nas caracteristicas e na atuacao dos o6rgaos ou entidades publicas municipais responsaveis pelo
seu acompanhamento. Para tanto, sio mapeados os atores formalmente encarregados da gestao
contratual dessas parcerias e apresentada uma visao geral sobre a distribui¢do das competéncias
de gestdo. Em seguida, essas informagdes sdo confrontadas com dados empiricos sobre a forma
como esses contratos vém sendo geridos na pratica. Por fim, a andlise abrange a atuag¢do dos
tribunais de contas locais e do Poder Judiciario em contratos nos quais ja houve intervengao
desses orgdos de controle. O objetivo ¢ oferecer um panorama da atual gestdo contratual das
concessdes € PPPs municipais qualificadas no PPI, identificando possiveis fragilidades e
caréncias institucionais que possam 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

subnacionais.

4.2 Parcerias municipais do PPI

A carteira de projetos municipais do PPI conta atualmente com 28 contratos de parceria
assinados, em diversas regides do pais: 4 concessdes no setor de saneamento basico, 1 PPP no

setor de satide e 23 PPPs no setor de iluminagdo publica.

Os projetos de saneamento basico que envolvem a prestacdo 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 concessdo comum para a prestagao desses servigos, o carater inovador das parcerias

201 Cf. Resolugdo CFEP 15/2018.
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contratadas pelo CONVALE e COMARES foram destacadas pelo governo federal pelo seu
carater inovador, especialmente por terem sido delegadas por meio de consdrcios publicos. Este
¢ um modelo que tem sido incentivado pela Confederagdo Nacional dos Municipios (CNM)?%2
como uma estratégia para otimizar o uso dos recursos do FEP, reforcar a viabilidade econdmica
dos projetos e maximizar os beneficios das parcerias por meio do ganho de escala — com a
integracdo de estratégias, recursos e equipe técnica. Ja o projeto do Municipio de Sdo Simao
(GO) ¢ pioneiro no pais ao integrar, em um municipio de pequeno porte, a delegacdo dos
servigos de abastecimento de agua, esgotamento sanitario e destinagdo final de residuos s6lidos

urbanos a iniciativa privada.

Os projetos de iluminagdo publica foram estruturados com recursos do FEP, apos

selecdo de municipios interessados via chamamento publico.

Por sua vez, a PPP hospitalar do Municipio de Guarulhos foi estruturada com o apoio
do BNDES, mediante a celebra¢ao do Contrato de Prestacao de Servigos firmado entre o banco

e 0 governo municipal.

A relacdo dos projetos de parceria municipais contratados no ambito do PPI, incluindo
os municipios e setores envolvidos e a data de assinatura dos contratos, ¢ apresentada na Tabela

1, a seguir.

Tabela 1

Projetos municipais do PPI (atualizado até 4/09/2024)

. C Data
Projeto Municipio Estado Setor do contrato
1 Teresina Piaui lluminagdo 16/07/2020
Publica
2 Vila Velha Espirito Santo lluminacao 20/10/2020
Publica
. . Iluminagao
3 Aracaju Sergipe Piblica 30/11/2020
4 Feira de Santana Bahia Ilun’nn.a §a0 07/12/2020
Publica
5 Franco da Rocha Sio Paulo lluminagdo 09/12/2020
Publica

202 Cf. Nota Técnica 14/2018 da CNM. Disponivel em: https:/tinyurl.com/bdfsjvfm.
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11

12

13

14

15

16

17

18

19

20

21

22

23

24

25

Belém

Sapucaia do Sul

Petrolina

Crato

Sao Simao

Patos de Minas

Caruaru

Jaboatdo dos Guararapes

Campinas

Toledo

Consorcio Intermunicipal
de Desenvolvimento
Regional - Convale

Curitiba

Nova Lima

Consoércio de  Gestdo
Integrada dos Residuos
Solidos da regido do
Cariri — Comares-Cariri

Barreiras

Cachoeiro do Itapemirim

Itanhahém
Guarulhos

Ponta Grossa

Olinda

Para

Rio Grande
Sul

Pernambuco

Ceara

Goias

Minas Gerais

Pernambuco

Pernambuco

Sao Paulo

Parana

Minas Gerais

Parana

Minas Gerais

Ceara

Bahia

Espirito Santo

Sao Paulo
Sao Paulo

Parana

Pernambuco

Iluminagao
Publica

Iluminagao
Publica

Iluminagao
Publica

Esgotamento

Sanitario

Abastecimento de
agua, esgotamento
sanitario e manejo

de residuos
solidos

Iluminagao
Publica

Iluminagao
Publica

Iluminagao
Publica

Iluminagao
Publica

Iluminagao
Publica

Residuos solidos

urbanos

Iluminagao
Publica

Iluminagao
Publica

Residuos solidos

urbanos

Iluminagao
Publica

Iluminagao
Publica

Iluminagao
Publica

Saude

Iluminagao
Publica

Iluminagao
Publica

22/03/2021

25/03/2021

26/03/2021

01/06/2022

15/06/2022

04/07/2022

06/07/2022

05/08/2022

12/09/2022

05/11/2022

07/11/2022

01/03/2023

26/04/2023

13/06/2023

06/07/2023

21/09/2023

05/10/2023

30/10/2023

01/12/2023

14/12/2023

79
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26 Ribeirio Preto Sio Paulo Tuminagéo 15/12/2023
Publica

27 Alagoinhas Bahia lluminagao 07/02/2024
Publica

28 Aragatuba Sao Paulo lluminagdo 07/05/2024
Publica

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

4.3 Estruturas administrativas de gestao contratual

4.3.1 Concessdo integrada de saneamento basico de Sdo Simao (GO)

4.3.1.1 Quem faz a gestao? Atores e distribuicdo de competéncias

A concessdo integrada dos servigos de esgotamento sanitario, abastecimento de agua
e manejo de residuos sélidos urbanos do Municipio de Sdo Simao (GO) foi um dos projetos-
pilotos aprovados na Resolugdo CFEP n° 3/2018, sendo o primeiro projeto do pais a integrar
trés areas do saneamento bdsico em uma mesma concessdo. O Contrato de Concessdo n°
036/2022 foi assinado pelo prefeito municipal, com a interveniéncia-anuéncia da Agéncia de
Regulagio dos Servigos Publicos de Saneamento Basico (AMAE-Rio Verde)???, no dia 15 de
junho de 2022.

A gestdo contratual ¢ compartilhada entre a AMAE-Rio Verde ¢ o poder concedente,
que atua por meio do prefeito municipal. Entre as competéncias que o contrato atribui a AMAE,
estdo a regulacdo e a fiscalizag@o dos servigos prestados, incluindo a verificagdo do atendimento
de metas ¢ indicadores de desempenho e qualidade®**. Além disso, cabem a agéncia reguladora
a conducao e decisdo dos processos administrativos de revisoes ordindrias e extraordinarias da

concessdo??, a aplicagdo de penalidades e o reajuste tarifario’*®. A AMAE pode, também,

203 Por meio do Convénio de Cooperagdo n° 20/2021, o Municipio de Sdo Simdo (GO) delegou a AMAE as
competéncias municipais de regulagdo e fiscalizagcdo dos servigos publicos de abastecimento de dgua, coleta,
afastamento e tratamento de esgoto e coleta, transporte e disposi¢do de residuos s6lidos urbanos do municipio.
204 Clausulas 20 e 32 do Contrato de Concessdo n° 036/2022.

205 Clausulas 27 e 28 do Contrato de Concessdo n° 036/2022.

206 Clausula 24 do Contrato de Concessdo n° 036/2022.
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recomendar ao poder concedente a execucdo das garantias prestadas pela concessiondria e a
abertura de processo de caducidade?”’. Por outro lado, o poder concedente detém competéncia

para solicitar novos investimentos ou servigos ndo originalmente incluidos no contrato?%s,

° e intervir, encampar ou declarar a

autorizar a exploragdo de receitas extraordinarias®
caducidade da concessdo?!’, contando com o apoio da entidade reguladora para realizagdo dos

calculos econdmico-financeiros necessarios em cada caso.

Por fim, o contrato de concessdo prevé, entre as obrigacdes da concessionaria, a
realizacdo de programa de capacitacio e aperfeicoamento do poder concedente, com o
objetivo de qualificar os servidores piiblicos municipais para atuar na gestdo e acompanhamento
da execugdo contratual. O caderno de encargos determina que a concessiondria realize,
anualmente, cursos de capacitagdo e aperfeicoamento, cujo contetido programadtico sera
previamente definido pelo poder concedente, podendo se valer, para tanto, de recomendagdes
da agéncia reguladora. A concessiondria ¢ a responsavel por todos os custos necessarios a
realizacdo dos cursos, incluindo a contratacdo de empresas especializadas, o fornecimento de
material didatico e a disponibiliza¢do de toda a infraestrutura fisica. Ao final de cada curso, a
contratada devera realizar pesquisa de satisfagdo com todos os participantes, ficando
resguardado o direito do poder concedente de requerer uma nova capacitagao, caso os resultados

da pesquisa de satisfacdo ndo sejam satisfatorios

4.3.1.2 Na pratica, como tem sido feita a gestao?

Ap0s a assinatura do contrato, o primeiro ato da prefeitura de Sdo Simado relativa a
concessao dos servigos municipais de abastecimento de dgua, esgotamento sanitdrio € manejo
de residuos 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 alterd-lo
unilateralmente, e considerando o avango da instalacio de hidrometros nas unidades
consumidoras, o decreto determinou a cobranga com base na medi¢do do consumo real dos

servigos de agua e esgoto para as unidades equipadas com hidrometro. Dessa forma, nesses

207 Clausula 43.4 do Contrato de Concessdo n° 036/2022.

208 Clausula 5.2 do Contrato de Concessdo n°® 036/2022.

209 Clausula 25 do Contrato de Concessdo n° 036/2022.

210 Respectivamente, clausulas 39, 42 e 43 do Contrato de Concessdo n° 036/2022.
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casos, foi afastada a aplicagdo da tarifa minima de 15m? prevista pelo contrato. Além disso, o

decreto estabeleceu:

[...] Art. 3° Fica, ainda, determinada a Gestdo de Contratos, a ado¢do de medidas a
contratagdo de equipe técnica para estudo e avaliagdo da consumagdo minima, da
elaboragdo e estudo da tarifa de manutencdo e alteragdo do caderno de encargos,
visando o interesse publico, a eficaz prestacdo dos servigos publicos com o
restabelecimento o (sic) reequilibrio contratual com a CONCESSIONARIA, no prazo
de até 120 (cento e vinte) dias [...].

Em cumprimento ao disposto no art. 3° do decreto, o prefeito interino de Sao Simao
autorizou a Dispensa de Licitagdo 040/2023%!!. O objetivo da dispensa era contratar uma
empresa especializada para, entre outras atividades, recalcular a previsdo de consumo
estabelecida no Plano de Negocios Referencial do edital de licitacdo, revisar a tarifa minima de
15m? prevista no contrato e a tabela tarifaria vigente, além de elaborar um novo plano de
negocios, com base na Taxa Interna de Retorno (TIR) utilizada na proposta comercial da
concessionaria. Adicionalmente, a empresa contratada deveria calcular o desequilibrio

econdmico-financeiro decorrente da aplicacdo do Decreto Municipal 720/2023.

O Municipio celebrou o Contrato Administrativo n® 75/2023 com a Fundagao Pesquisa
e Desenvolvimento da Administragdo Contabilidade e Economia (FUNDACE). No entanto, em
novembro de 2023, o prefeito em exercicio publicou um termo de revogacao/rescisdo unilateral

do contrato celebrado com a FUNDACE, justificando a decisdo nos seguintes termos:

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

Ainda em 2023, a prefeitura de Sao Simao publicou o Decreto Municipal 1.533/2023,
nomeando uma Comissao de Fiscalizacdo, Processo e Sancdo do Contrato de Concessao

036/2024. Ao todo, foram nomeados 3 servidores municipais para compor a comissao.

Paralelamente, a agéncia reguladora realiza vistorias periddicas e apura as
reclamagdes recebidas dos usuarios por meio de seus canais de ouvidoria. Os relatorios de

fiscalizacdo integram processos administrativos especificos, identificados na capa do

211 Para justificar a contratagdo dos servigos com dispensa de licitagdo, a prefeitura municipal alegou, no Termo
de Referéncia do Processo de Dispensa 40/2023, que: “[a] atual estrutura administrativa do Municipio nio
contempla economistas, administradores, matematicos, contadores, advogados especializados em concessdo, que
assegurem a realizagdo de estudo técnico especializado dessa magnitude em um periodo inferior a 90 dias,
reforcando a importancia de contratagdo de equipe multidisciplinar para a efetiva realizagdo do servigo”.
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documento, e, ao final das recomendacdes e determinacdes, a AMAE concede prazo para
manifestagdo da concessionaria?!?. Além de promover os reajustes tarifarios da concessdo, a
agéncia avalia periodicamente os indicadores de qualidade e desempenho dos servigos
prestados, disponibilizando as notas técnicas e contestagdes aos relatorios de desempenho
mensal da concessiondria e suas decisoes finais. As manifestagdes da AMAE fazem parte de
processos administrativos que, além dos documentos técnicos que fundamentam as suas

213

conclusdes, incluem respostas da concessiondria as solicitagdes da agéncia'-. Além disso, a

entidade reguladora responde, por meio de pareceres informativos, a consultas da

214 No que se refere a concessdo de saneamento

concessionaria sobre a prestacdo dos servigos
em Sao Simdo, a AMAE realizou audiéncias e consultas publicas para discutir as minutas dos
atos normativos que aprovaram a Politica de Cobranga da concessiondria e o modelo de contrato

de adesdo adotado pela empresa.

4.3.2 Concessdo de esgotamento sanitario do Crato (CE)

4.3.2.1 Quem faz a gestao? Atores e distribuicdo de competéncias

Com a assinatura do Contrato de Concessdo 2022.06.01.1, o Municipio do Crato (CE)
transferiu a iniciativa privada os servigos publicos de coleta, transporte, tratamento e destinagao
final de esgotos sanitdrios, bem como a gestdo comercial de todo o sistema municipal de
saneamento bdsico municipal (esgotamento sanitdrio e abastecimento de 4gua). Como os
servigos de abastecimento de 4gua sdo prestados pela Sociedade Andnima de Agua e Esgoto do
Crato (SAAEC), o contrato de concessdo previu a celebragio de um contrato de
interdependéncia entre a concessiondria e a SAAEC, estabelecendo regras para a execugao das
atividades relacionadas a gestdo comercial do sistema de saneamento basico. Esse contrato de

interdependéncia, que integra os anexos do Contrato de Concessao 2022.06.01.1, foi firmado

212 Os relatérios de fiscalizagdo da concessio de Sdo Simdo estdio disponiveis em:
https://amae.rioverde.go.gov.br/fiscalizacao.

213 As notas técnicas e contestagdes aos relatorios de execugido dos servigos prestados pela concessiondria estdo
disponiveis em: https://amae.rioverde.go.gov.br/notastecnicas. Por sua vez, as decisdes sobre da Presidéncia da
AMAE estdo disponiveis em: https://amae.rioverde.go.gov.br/indicadoresqualidade.

214 Os pareceres estdo disponiveis em: https://amae.rioverde.go.gov.br/pareceresamae.


https://amae.rioverde.go.gov.br/fiscalizacao
https://amae.rioverde.go.gov.br/notastecnicas
https://amae.rioverde.go.gov.br/indicadoresqualidade
https://amae.rioverde.go.gov.br/pareceresamae
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entre a SAAEC e a concessionaria em maio de 2022, com a interveniéncia-anuéncia do

Municipio do Crato e da Agéncia Reguladora Intermunicipal de Saneamento (ARIS-CE).

O Contrato de Concessdo 2022.06.01.1 conferiu a ARIS-CE a competéncia para, em
nome do poder concedente, atuar como agente fiscalizador e regulador da concessao, exercendo
todas as atribui¢des de fiscalizagdo previstos no instrumento contratual e seus anexos®!'>. Além
disso, a ARIS foi designada como representante do poder concedente para conduzir todas as
questdes relacionadas ao cumprimento do contrato®!'®. Entre suas fungdes, destacam-se a analise
das demonstracdes financeiras da concessiondria, a aplicagdo das penalidades legais,
regulamentares e contratuais a concessiondria, o acompanhamento do desempenho da
contratada por meio de inspegdes, auditagens, relatdrios e balangos periodicos, além da

conducdo de reajustes e revisdes tarifarias.

Algumas atribuicdes sdo compartilhadas entre poder concedente ¢ agéncia
reguladora, como o acompanhamento da elaboracdo, pela concessiondria, do inventario de
bens vinculados a concessdo e a obrigacdo de manutencdo dos registros contdbeis relativos a
remuneragdo da concessiondria pelos servigos de esgotamento sanitario®'’. No entanto, certas
competéncias sdo exclusivas do poder concedente, como a aprovaciao do inventario de bens
vinculados a concessdo, a autorizagdo para exploragdo de receitas extraordinarias e as decisdes
sobre intervengdo, encampagio ¢ a declaragio da caducidade da concessdo?!®. Além disso, cabe
ao poder concedente exercer a fiscalizacdo dos servigos interdependentes estabelecidos no

contrato de interdependéncia firmado entre a concessionaria e a SAAEC?'°,

Por fim, o contrato previu a instalacdo de um comité de governanca, com o objetivo
de facilitar a interlocugdo entre o poder concedente, a agéncia reguladora, a concessiondria e a
SAAEC, durante o periodo de transferéncia dos servigos a empresa contratada. Segundo o
contrato, o comité sera constituido por 2 representantes de cada uma das partes, os quais devem
possuir conhecimentos técnicos afetos a prestacdo dos servigos de esgotamento sanitario. Com
relacdo a instalagcdo e funcionamento do comité de governanca, ndo ha informagdes publicas

disponiveis.

215 Clausulas 26.1. € 27.1, X VIII, do Contrato de Concessdo 2022.06.01.1.

216 Clausula 30.1.1. do Contrato de Concessio 2022.06.01.1.

217 Respectivamente, clausulas 15.11.2, 16.2, 22.1, 11, € 27.1, V, do Contrato de Concessdo 2022.06.01.1.
218 Respectivamente, clausulas 15.11.4, 16.8, 34, 37 ¢ 38 do Contrato de Concessdo 2022.06.01.1.

219 Clausula 20 do contrato de interdependéncia.
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4.3.2.2 Na pratica, como tem sido feita a gestao?

Em 31 de mar¢o de 2023, foi publicado o Decreto Municipal 3103002/2023, que
“[pJrorroga o Programa de Parcelamento Especial (PSES) de débitos junto a SAAEC, e da
outras providéncias”. Embora o objeto do decreto ndo fosse o Contrato de Concessao
2022.06.01.1, o art. 3° do decreto autorizou a SAAEC, por meio de sua equipe técnica, a

fiscalizar esse contrato.

No mesmo sentido, em julho de 2023, o gabinete da prefeitura municipal publicou a
Portaria 102/2023-GP, com fundamento em suas atribui¢des contratuais ¢ no art. 67 da Lei
Federal 8.666/1993. Essa portaria instituiu a Comissdo de Fiscalizacdo do Contrato de
Concessao 2022.06.01.1, composta por 7 membros da SAAEC e 1 membro da Secretaria de
Infraestrutura municipal. As competéncias da Comissdo de Fiscalizagdo estdo previstas no art.
3° da Portaria 102/2023-GP e incluem a possibilidade de rejeitar servigos prestados pela
concessiondria, implantar instrumentos de controle para garantir a qualidade da prestacdo dos
servigos, acompanhar as informagdes contadbeis e financeiras da concessiondria e avaliar o
cumprimento dos prazos e dispositivos relativos a arrecadagdo de taxas e haveres relacionados

a SAAEC.

No dia 15 de fevereiro de 2023, a SAAEC publicou o extrato do contrato firmado com
uma empresa de consultoria para a presta¢do de servicos e assessoria na gestdo do Contrato de
Concessao 2022.06.01.1, com duracdao de 7 meses. Alguns meses depois, com fundamento no
Decreto Municipal 3103002/2023 e na Portaria 102/2023-GP, a SAAEC realizou o Pregao
Presencial 2023.09.11.1, na modalidade menor preco global, visando a contratacdo de outra
empresa de consultoria para emissdo de pareceres na fiscalizagdo do Contrato de Concessao
2022.06.01.1, desta vez pelo prazo de 12 meses. O extrato do contrato decorrente desse pregao
foi publicado em outubro de 2023 e, posteriormente, sua vigéncia foi prorrogada até o dia 31
de outubro de 2025, mediante a celebracdo de um termo aditivo, cujo extrato foi publicado pela

SAAEC em outubro de 2024.

Ainda em 2023, a prefeitura publicou o Decreto Municipal 139/2023-GP, que
assegura a populacdo cratense o direito de acesso a informagdo sobre os servigos de

abastecimento de agua e de esgotamento sanitario. O art. 3° do decreto determina que esse
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servico de informagao devera ser disponibilizado na sede da SAAEC, que serd responsavel por
estruturar o atendimento e orientar a populacao, além de receber e encaminhar a concessionaria

os pedidos de informagdes sobre os servigos de esgotamento sanitario.

Posteriormente, por meio do Decreto Municipal 36/2024-GP, a prefeitura instituiu uma
Comissao Proviséria de Fiscalizacdo do Contrato de Concessdo 2022.06.01.1, com prazo de
funcionamento de até 60 dias. Entre as competéncias da comissdo estdo o acompanhamento e
avaliagdo da execu¢do da concessdo, a requisicdo de informagdes sobre irregularidades na
prestacdo dos servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio, a identificacdo de
acoes judiciais movidas contra a concessionaria por falhas nos servigos e a andlise das
informagdes contabeis e financeiras disponibilizadas pela concessionéria. Nos termos do art. 4°
do decreto, a comissdo deveria, ao final de sua vigéncia, apresentar um relatorio circunstanciado

de seus trabalhos a ARIS-CE.

No final de outubro de 2024, foi publicada a Lei Municipal 4.217/2024, que
determinou a exclusdo da gestdo comercial dos sistemas de dgua e esgotamento ambiental do
escopo do contrato de concessdo, restituindo imediatamente essas atividades a SAAEC. A
legislagdo impds a concessiondria a obrigacao de fornecer de imediato todas as informagdes e
bancos de dados a SAAEC, bem como os registros dos procedimentos de penalizacdo de
usudrios instaurados desde o inicio da concessdo. Com base na nova legislacdo, a SAAEC
iniciou um processo licitatorio para a locacdo de sistema integrado de gestdo comercial e
operacional dos servicos de saneamento basico. A concessionaria impugnou o edital, porém
seus pedidos foram rejeitados, e a licitagdo foi concluida. Paralelamente, a concessiondria levou

a questdo ao Poder Judiciario.

4.3.3 Concessao residuos solidos do Consorcio Comares-Cariri (CE)

4.3.3.1 Quem faz a gestao? Atores e distribuicdo de competéncias

O Contrato de Concessao 2023.06.13.1 foi assinado no dia 13 de junho de 2023 pelo
Consorcio de Gestdo Integrada de Residuos Solidos do Cariri (Comares-Cariri), representado
por seu presidente, com a interveniéncia anuéncia da Agéncia Reguladora dos Servigos Publicos

Delegados do Estado do Ceara (ARCE).
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A concessao tem como objeto o transbordo, transporte, tratamento e destinacao final
dos residuos so6lidos urbanos, além da gestdo comercial dos servigos, que devera ser realizada
de forma compartilhada com as prestadoras do servico de dgua de cada municipio. Essa
cooperagdo serd formalizada por meio da celebracdo de um convénio de cooperagao, conforme
o modelo do Anexo XI do contrato. Além disso, a concessdo inclui a realizagdo de um programa
de capacitagdo e aperfeigoamento do poder concedente, com o objetivo de qualificar os

servidores municipais para atuar na gestao e fiscalizacdo do contrato.

As atividades de gestdo e fiscalizacdo do contrato sdo compartilhadas entre o poder
concedente ¢ a ARCE, cuja atuacdo esta fundamentada no Convénio de Cooperagdo firmado

com o0 Comares-Cariri.

O poder concedente possui competéncias como a solicitagdo de servicos
complementares a concessiondria, a decisdo sobre reducdes no capital social, a autorizagdo para
alteracdes no controle societdrio da concessiondria e a transferéncia da concessao. Além disso,
cabe ao poder concedente emitir ordens de servigo, aprovar os planos de implantagdo, operagao
e manutencdo da concessiondria, acompanhar a execu¢do das obras e autorizar receitas
extraordinarias®®’, A ARCE, por sua vez, compete a fiscalizagdo, regulacio e controle dos
servigos concedidos, incluindo a condugao das revisdes ordinaria e extraordinaria da concessao,
para fins de reequilibrio econdmico-financeiro contratual, a aferi¢do dos indicadores de
desempenho, o calculo do compartilhamento de receitas extraordinarias, a promocdo de
reajustes tarifarios e a aplicag@o das penalidades previstas na legislacdo, nos regulamentos e no

contrato??!,

Quanto ao programa de capacitacio e aperfeicoamento do poder concedente, o
caderno de encargos determina que a concessionaria realize cursos anuais, cujo contetido
programatico serd previamente definido pelo poder concedente, podendo se valer, para tanto,
de recomendacdes da agéncia reguladora. A concessionaria € a responsavel por todos os custos
necessarios a realizagdo dos cursos, incluindo a contratagdo de empresas especializadas, o
fornecimento de material didatico e a disponibiliza¢do de toda a infraestrutura fisica. Ao final

de cada curso, a contratada devera realizar pesquisa de satisfagdo com todos os participantes,

220 Clausulas 12.3,12.9, 16.8, 18.2 € 21.8 do Contrato de Concessdo 2023.06.13.1.
221 Atribuigdes previstas, respectivamente, nas clausulas 13.5, 24.9, 25.7, 17.6, 21.9, 21.10, 21.14, 22.6 € 29.1.5
do Contrato de Concessdo 2023.06.13.1.
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ficando resguardado o direito do poder concedente de requerer uma nova capacitagdo, caso 0s

resultados da pesquisa de satisfacdo ndo sejam satisfatorios.

4.3.3.2 Na pratica, como tem sido feita a gestao?

A pagina oficial do Comares-Cariri disponibilizou apenas os documentos referentes a
fase de estruturacgdo e de licitacdo do projeto, além das copias do contrato de concessao e seus
anexos??2, Entre junho de 2023 e dezembro de 2024, ndo foram publicadas atas das assembleias
gerais, ordinarias ou extraordinarias, do Consorcio, realizadas apds a assinatura do contrato®?3.
Os unicos documentos posteriores a celebragdo do contrato disponibilizados pelo Comares-
Cariri foram as copias dos contratos de interdependéncia que regulamentam a relacdo entre os

servigos de coleta, prestados pelos municipios integrantes do Comares-Cariri, € 0s servicos de

destinacdo final dos residuos solidos, executados pela concessionaria .

Da mesma forma, a ARCE também ndo disponibiliza informagdes a respeito do
acompanhamento da execucao do contrato de concessdo. Os Uinicos documentos publicados
pela agéncia dizem respeito a estruturagdo e modelagem da concessdo dos servigos de manejo

de residuos solidos?24223,

222 Além dos documentos licitatorios (edital, minuta do contrato de concessdo e anexos), foram publicados o aviso
de audiéncia publica para apresentagdo e debate sobre o projeto, a ata da audiéncia publica, a integra das
contribuigdes obtidas durante a consulta pblica e o Termo de Cooperagao 01/2022, que prevé a cooperagado técnica
e operacional do Municipio do Crato (CE) na conducdo das licitagdes realizadas pelo Consorcio COMARES-
CARIRI. Os documentos estdo disponiveis em: https://www.comarescariri.ce.gov.br/licitacoes/l e
https://comarescariri.ce.gov.br/publicacoes?pagina=0. Acesso em: 22 jan. 2025.

223 Assim como ocorreu com os outros documentos publicados pelo COMARES-CARIRI, apenas as atas das
assembleias gerais ordinarias realizadas antes da celebragdo do contrato de concessdo foram publicadas pelo
Consorcio. Especificamente, foram publicadas a 2% ata da Assembleia Geral Ordinaria, de novembro de 2021, na
qual a FEP apresentou a conclusdo dos estudos de estruturacao do projeto e as orientagdes para encaminhamento
ao tribunal de contas local, e a ata da 2% Assembleia Geral Extraordinaria, de agosto de 2022, em que o projeto foi
formalmente aprovado e os consorciados decidiram pela escolha da ARCE como entidade reguladora da
concessdo. Disponivel em: https://comarescariri.ce.gov.br/publicacoes?pagina=0. Acesso em: 22 jan. 2025.

224 Como se observa na pagina da ARCE sobre a concessdo: https://www.arce.ce.gov.br/manejo-de-residuos-
solidos/. Acesso em: 22 jan. 2025.

225 De acordo com a clausula 26.2 do Contrato de Concessdo 2023.06.13.1, a concessionaria deve disponibilizar,
gerir e manter ativo um portal online para compartilhamento de informagdes, noticias e documentos diretamente
relacionados a concessdo, contendo, no minimo: planos de implantagdo, operagdo e manutengdo, relatorios
mensais ¢ anuais de avaliagdo de desempenho, relatorio anual de receitas extraordinarias, copia do contrato e seus
aditivos, suas demonstragdes financeiras ¢ contabeis, a estrutura tarifaria em vigor, fotos e videos demonstrando a
evolugdo dos servigos e cronograma, com visualizagdo grafica, ilustrando a evolugdo das metas. No entanto, esta
pagina nao foi localizada.


https://www.comarescariri.ce.gov.br/licitacoes/1
https://comarescariri.ce.gov.br/publicacoes?pagina=0
https://comarescariri.ce.gov.br/publicacoes?pagina=0
https://www.arce.ce.gov.br/manejo-de-residuos-solidos/
https://www.arce.ce.gov.br/manejo-de-residuos-solidos/
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4.3.4 Concessoes de residuos solidos do Consorcio Convale (MG)

4.3.4.1 Quem faz a gestao? Atores e distribuicdo de competéncias

O Contrato de Concessao 1/2022 foi celebrado entre o Consodrcio Intermunicipal de

)?26 ¢ a concessionaria, com a interveniéncia anuéncia da

Desenvolvimento Regional (Convale
Agéncia Reguladora Intermunicipal de Saneamento Basico de Minas Gerais (ARISB-MG)??,

no dia 7 de novembro de 2023.

A concessdo tem como objeto a prestacdo dos servicos de coleta, transporte,
transbordo, tratamento e destinacdo final de residuos sélidos domiciliares dos municipios
integrantes do Convale, além da implantacdo de um novo aterro sanitario e de agdes de
capacita¢dao do poder concedente. O contrato também abrange a destinacdo final dos residuos
solidos de limpeza urbana dos municipios que venham a aderir a prestagdo desse servico pela
concessionaria. Quanto a remuneragdo, o contrato estabelece que a gestdo comercial dos
servicos de manejo dos residuos solidos domiciliares serd realizada pelas prestadoras dos
servigos publicos de fornecimento de dgua e esgotamento sanitdrio, com a cobranga conjunta
das tarifas. O escopo da concessdo inclui, ainda, a realizacdo de agdes de capacitagdo do poder

concedente.

O contrato atribui ao poder concedente a responsabilidade pela autoriza¢do da
exploracdo de receitas extraordinarias, a analise dos boletins de entrada de residuos solidos de
limpeza urbana apresentados pela concessiondria, a realiza¢do de vistorias das instalacdes e a

228

fiscalizagdo e o acompanhamento permanente da execucdo dos servicos*=°. A lavratura dos

autos de infragdo e o poder decisorio sobre os processos sancionatorios instaurados contra a

226 S50 instituidores do Convale os Municipios de Agua Comprida, Campo Florido, Comendador Gomes,
Conceigao das Alagoas, Conquista, Delta, Nova Ponte, Pirajuba, Planura, Sacramento, Santa Juliana, Uberaba e
Verissimo. Apenas os Municipios de Agua Comprida, Campo Florido, Concei¢io das Alagoas, Delta, Planura,
Sacramento, Uberaba e Verissimo integram a concessao.

2270 Convale firmou com a ARISB-MG o Convénio de Cooperagdo n° 036/2020, para delegar, mediante gestdo
associada, as competéncias municipais de regulacdo e fiscalizagdo dos servigos publicos de residuos sélidos dos
municipios que o compdem.

228 Clausulas 7.1.2, 7.1.3 € 7.3.3.1 do Contrato de Concessdo 1/2022, respectivamente.
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concessiondria estdo, também, entre as atribuigdes do poder concedente?®. A agéncia
reguladora compete a aprovagdo do plano de investimentos e de operagdo da concessionaria,
a regulagdo dos servicos e a promo¢ao do reajuste anual das tarifas, além da andlise dos
relatorios técnicos, financeiros e operacionais da concessiondria, a avaliagdo dos indicadores
de desempenho e a aprecia¢do dos pedidos de reequilibrio econdmico-financeiro do contrato?*°.
O contrato prevé, também, a responsabilidade da ARISB-MG pelos processos de revisao
ordinaria e extraordinaria da concessdo, podendo contar com o apoio de um verificador

independente, contratado e custeado com recursos proprios, e pela fiscalizagdo da concessao e

aplicagdo das penalidades contratuais a concessionaria?*!.

Por fim, o contrato impde a concessionaria a realizagdo de um plano anual de
capacitacio do poder concedente, consistente na realizacdo de cursos e workshops, cujo
conteudo programatico sera previamente definido pelo poder concedente, podendo se valer,
para tanto, de recomendagdes da agéncia reguladora. A concessiondria ¢ a responsavel por todos
os custos necessarios a realizacdo dos cursos, incluindo a contratagio de empresas
especializadas, o fornecimento de material didatico e a disponibilizagdo de toda a infraestrutura
fisica. Ao final de cada curso, a contratada devera realizar pesquisa de satisfagdo com todos os
participantes, ficando resguardado o direito do poder concedente de requerer uma nova

capacitacdo, caso os resultados da pesquisa de satisfacdo ndo sejam satisfatorios.

4.3.4.2 Na pratica, como tem sido feita a gestao?

O Contrato de Concessao 1/2022 foi alterado pelo 1° Termo Aditivo, de 10 de janeiro
de 2024, firmado entre a Convale e a concessionaria, com a interveniéncia anuéncia da ARISB-
MG. Por meio desse aditamento, as partes estabeleceram o método de cobranga conjunta das
tarifas de agua, esgoto e manejo de residuos solidos, e definiram o periodo de adaptagdo para
que as prestadoras dos servicos de agua e esgoto iniciem a arrecadacdo tarifaria conjunta. No
mesmo instrumento, houve alteracdo do contrato para alocacdo, ao poder concedente, do risco

de rescisao ou descumprimento do acordo de gestdo comercial conjunta pela prestadora dos

229 Clausulas 713, 23.1.5 e 23.1.9 do Contrato de Concessao 1/2022, respectivamente.
230 Clausulas 6.1.1 € 14.1 do Contrato de Concessdo 1/2022, respectivamente.
21 Clausulas 20.1.1.5, 22.1 € 23.1.1 do Contrato de Concessdo 1/2022, respectivamente.
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servigos de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario. Além disso, o aditivo incorporou
novas condi¢cdes ao contrato de concessao, reconhecendo os impactos econdmico-financeiros
dos eventos que tornaram inviavel o uso do aterro sanitario municipal na dimensao, condigdes
e prazos considerados nos estudos que antecederam o edital de licitagdo. Por fim, foi
estabelecido que o reajuste tarifario ocorrera no prazo de 12 meses, contados da data de eficacia

do contrato.

Em relagdo a gestdo comercial conjunta dos servicos de abastecimento de agua,
tratamento de esgoto e manejo de residuos solidos, os Municipios de Uberaba e Sacramento
celebraram, com a interveniéncia-anuéncia do Convale e da ARISB-MG, acordo de cooperagao

1233, O primeiro estabelece a cooperagio

técnica?*? e convénio de cooperagio de gestdo comercia
entre o Servigo Auténomo de Agua e Esgoto e a concessionaria, para a adogio das providéncias
operacionais e tecnologicas necessarias ao inicio da gestdo comercial conjunta dos servigos de
agua, esgoto e residuos solidos. O segundo, por sua vez, d4 inicio ao periodo de transi¢do para
a cobranca conjunta das tarifas pela Companhia Operacional de Desenvolvimento, Saneamento

e Acdes Urbanas, de Uberaba, estabelecendo as formas e condigdes em que a atividade deve ser

realizada.

Em janeiro de 2024, foi publicada a Ordem Parcial de Servigos n° 001/2024%34,
autorizando a concessionaria a iniciar, a partir de 20 de janeiro de 2024, a prestagcdo dos servigos
de coleta, transporte, transbordo e tratamento de residuos sélidos domiciliares e, também, a
destinacdo final ambientalmente adequada dos residuos de limpeza urbana, em relagdo ao

Municipio de Uberaba.

Por meio do 2° Termo Aditivo ao Contrato de Concessdo 1/2022, o Municipio de
Uberaba ratificou a prestacdo, pela concessiondria, do servico de destinagao final de residuos
de limpeza urbana, reconhecendo que as tarifas devidas por esses servicos deverdo ser
calculadas conforme o fluxo de caixa marginal anexo ao 1° Termo Aditivo, que adequa o

contrato as alteracdes promovidas por esse aditamento.

232 Disponivel em: https://www.convalemg.com.br/ files/ugd/f6d5d7 87dc0d90dcd74a2c8a9ae77bb0ececle.pdf.
Acesso em 23 jan. 2025.

233 Disponivel em: https://www.convalemg.com.br/ files/ugd/f6d5d7 42af80e82cad44a45b81577c6edeecad4s.pdf.
Acesso em: 25 jan. 2025.

234 Disponivel em: https://www.convalemg.com.br/contrato-concess%C3%A30. Acesso em: 23 jan. 2025.


https://www.convalemg.com.br/_files/ugd/f6d5d7_87dc0d90dcd74a2c8a9ae77bb0ecec1e.pdf
https://www.convalemg.com.br/_files/ugd/f6d5d7_42af80e82ca44a45b81577c6e4eea948.pdf
https://www.convalemg.com.br/contrato-concess%C3%A3o
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Em janeiro de 2025, a ARISB-MG publicou a Consulta Publica n® 218/2025%3%, com o
objetivo de obter contribuigdes a respeito da Nota Técnica n° 329/2024, que recomenda a
homologacdo do calculo do reajuste tarifario solicitado pela concessiondria. Com o
encerramento do prazo da consulta publica, aguarda-se a divulgagao e analise das contribui¢des
recebidas pela agéncia reguladora e a publicagdo do ato normativo de homologagao do reajuste

tarifario.

4.3.5 PPP do hospital infantojuvenil de Guarulhos (SP)

4.3.5.1 Quem faz a gestao? Atores e distribuicdo de competéncias

O Municipio de Guarulhos assinou o Contrato de Concessao 035101/2023 no dia 30
de outubro de 2023, representado pela Secretaria Municipal de Saude, que assumiu a fun¢ao de

poder concedente.

A fiscalizac¢do da concessdo foi atribuida ao poder concedente, que podera exercé-la
por qualquer outro 6rgdo ou entidade municipal, cabendo a ele a decisdo final sobre as questdes
relativas a execugdo contratual. Entre as atribui¢des do poder concedente, incluem-se a emissao
de ordens de servico e termos de aceite, a aprovacdo do cronograma de obras e dos planos e
procedimentos operacionais apresentados pela concessiondria, a aprovagdo de projetos de
engenharia e arquitetura e a autorizagdo da exploragdo de atividades acessorias®*®. O poder
concedente ¢, também, responsavel pela apreciacdo dos pleitos de revisdo ordinaria e
extraordinaria do contrato, cabendo ao verificador independente a apresentacdo de parecer
técnico ndo vinculante sobre os pedidos formulados pelas partes, pela sustacdo do reajuste da
contraprestacdo e do aporte devidos a concessionaria, caso entenda que houve algum erro de
calculo, assim como a instauragdo de processo administrativo sancionador, em caso de

descumprimentos contratuais pela contratada®?’.

235 Os documentos da consulta publica estio disponiveis em https://www.arisb.com.br/consulta-publica-arisb-mg-
218---convale. Acesso em: 23 jan. 2025.

236 Previstas, respectivamente, nas clausulas 7.2 € 10.5.2,15.1,17.9, 18.6.5,10.2.1 ¢ 10.3.1, 17.2 ¢ 34.1 do Contrato
de Concessao 035101/2023.

237 Previstas, respectivamente, nas Clausulas 42.7.2, 43.7, 45.6.3 € 49 do Contrato de Concessdo 035101/2023.


https://www.arisb.com.br/consulta-publica-arisb-mg-218---convale
https://www.arisb.com.br/consulta-publica-arisb-mg-218---convale
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No exercicio da fiscalizacdo da concessdo, o poder concedente contard com o apoio
técnico de um verificador de conformidade, contratado pela concessiondria apds a conclusao
das obras para a constru¢do do hospital (fase 1 da concessao), na forma e prazo previstos no
Anexo 15 do contrato. Este anexo estabelece os critérios técnicos para sele¢ao e o procedimento
de contratacdo do verificador independente, além de definir o seu escopo de atuacdo e
disciplinar a sua relagdo com o poder concedente e a concessionaria. A atuagdo do verificador
de conformidade envolve, especialmente, a apura¢do do desempenho da concessionaria, para o
calculo da contraprestacdo mensal devida pelo poder concedente, e o apoio técnico ao poder
concedente em outras questdes econdmico-financeiras relacionadas a concessdao, como o
calculo do valor de compartilhamento de receitas acessorias e a participagdo nos processos de

revisdo ordinaria e extraordinaria do contrato®3®.

O contrato prevé, ainda, a instalagdo de um comité de governan¢a permanente, que
devera funcionar até o final do prazo da concessdo, formado por 3 representantes de cada uma
das partes, com a finalidade de promover a integracdo e gestdo de esforgos entre o poder

concedente e a concessiondria durante a execugdo do objeto contratual®*.

4.3.5.2 Na pratica, como tem sido feita a gestao?

O comité de governanga da concessdo foi instituido pela Portaria n® 379/2023-SS, da
Secretaria de Saude, publicado no dia 19 de dezembro de 2023. A portaria designou os
representantes da concessiondria € do poder concedente que integrardo o comité e seus
respectivos suplentes. A norma ndo disciplinou o funcionamento e as atribui¢des do comité,
limitando-se a reproduzir, em seu art. 2° da Portaria n°® 379/2023-SS, o contetido da subcléusula
46.2 do contrato de concessdo, que estabelece que “O COMITE DE GOVERNANCA teré as
atribuigdes definidas em conjunto pelas PARTES”.

A Ordem de Servigo da 1? fase da concessdo foi publicada no dia 19 de janeiro de
2024, por meio da Portaria n® 008/2024-SS, dando inicio a contagem do prazo de 15 meses para

execugdo das obras do hospital infantojuvenil municipal.

238 Respectivamente, Clausulas 34.2.3 e 42.6 do Contrato de Concessdo 035101/2023.
239 Clausula 46 do Contrato de Concessdo 035101/2023.
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Em relacdo a equipe de fiscalizacdo e gestdo da concessdo, a Secretaria de Saude
publicou diversas portarias entre os anos de 2023 e 2024. Em outubro de 2023, foi publicada a
Portaria n° 316/2023-SS, com a designa¢do de 1 fiscal de projeto, 1 fiscal de obra e 1 fiscal
administrativo, vinculados a Secretaria de Obras do Municipio de Guarulhos, além de 5 fiscais
da Secretaria de Saude e seus respectivos suplentes. Posteriormente, foi publicada a Portaria n°
394/2023-S8S, que integrou 3 novos fiscais da Secretaria de Satide, e seus respectivos suplentes,
na equipe de fiscalizacdo e gestdo do contrato. A Portaria n® 059/2024-SS, publicada em margo
de 2024, especificou as frentes de atuacdo de cada um dos servidores da Secretaria de Saude
designados para compor a equipe de fiscalizagdo e gestdo da concessdo. A equipe foi alterada
pela Portaria n° 210/2024-SS, publicada em 19 de agosto de 2024, com a substituicdo de 3
fiscais vinculados a Secretaria de Satide. Uma nova alterag¢@o na equipe foi realizada em outubro
de 2024, através da Portaria n® 270/2024-SS, que previu a substitui¢do de 1 dos fiscais de

execucao orgamentaria e financeira da saude.

O andamento das obras do hospital infantojuvenil de Guarulhos ¢ divulgado pela

concessionaria no seu site’#’.

4.3.6 PPPs de iluminagdo publica

4.3.6.1 Quem faz a gestao? Atores e distribuicdo de competéncias

Os contratos das PPPs municipais de iluminac¢do publica do PPI seguem minutas-
padrdo, diferenciando-se, essencialmente, quanto ao 6rgao ou entidade que figura como poder
concedente, a existéncia de algum anexo contratual especifico e a incidéncia de prazos ou

procedimentos diferenciados, a depender da legislagdo incidente em cada caso®*!. Essas

240 Disponivel em: https://www.saudeguarulhos.com.br/andamento-da-obra. Acesso em: 23 jan. 2025.

241 Quanto as PPPs de iluminagdo publica ndo-qualificadas no PPI, as estruturas de governanga contratuais
apresentam variagdes. Em alguns casos, seguem um modelo semelhante ao adotado nas parcerias do PPI,
especialmente quando a estruturagido do projeto ¢ conduzida pelo BNDES ou pela CEF. Esse foi o caso de Belo
Horizonte (MG), que, com o apoio da EBP, celebrou a primeira PPP de iluminagdo publica do pais, em julho de
2016. Assim como nas PPPs de iluminagao publica qualificadas no PPI, o contrato prevé a criagdo de um comité
de governanga e a contratagdo de um verificador independente para apoiar o poder concedente na fiscalizagdo do
contrato. Por outro lado, no Municipio de Maua (SP), a PPP de iluminagdo publica foi estruturada por meio de
PML. O contrato, firmado em novembro de 2016, atribui a fiscalizagdo ao poder concedente e a regulagdo a Agéncia
Reguladora dos Servigos publicos de Maua — ARSEP. Ja no Municipio de Agudos (SP), a PPP de iluminacdo


https://www.saudeguarulhos.com.br/andamento-da-obra
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diferengas ndo alteram as bases estruturantes dos contratos. A forma de prestagao dos servigos,
os mecanismos de revisdo ordinaria e extraordinaria do contrato, a forma de mensuracao do
desempenho da concessiondria, a alocagao dos riscos contratuais e as obriga¢des assumidas por
cada uma das partes sdo praticamente idénticas A modalidade escolhida em todos os casos foi
a concessao administrativa, prevista no art. 2°, §2°, da Lei Federal 11.079/2004, e tem por objeto
a modernizacdo, eficientizacdo, expansdo, operacdo e manuten¢do da infraestrutura da rede de

iluminagao publica municipal.

A responsabilidade pela fiscalizagdo do contrato e o poder decisorio sobre as questdes
afetas a execucdo contratual, como a andlise de pleitos de reequilibrio, aplicagdes de
penalidades, anuéncia com a transferéncia do controle da concessdo e a emissdo de termos de
aceite, foram atribuidos ao poder concedente. Alguns desses contratos preveem a possibilidade

242

de a agéncia reguladora competente?*?, o Conselho Gestor de Parcerias?** municipal ou outros

4 245

orgdos*** ou entidades**® publicas municipais atuarem em apoio ao poder concedente na

atividade fiscalizatoria.

Todos os contratos de iluminagdo publica preveem a contratagdo de um verificador
independente para auxiliar o poder concedente na fiscalizagdo e acompanhamento da execugao
da parceria, incluindo a avaliagdo do desempenho dos servicos prestados, o célculo da
contraprestacdo devida a concessionaria e a andlise econdmico-financeira dos pedidos de
revisdo ordindria e extraordindria da concessdo. Em alguns casos, a contratacdo do verificador
independente foi incluida como condi¢do de eficacia do contrato (isto ¢, como condi¢do para

que o contrato de concessdo se torne eficaz, autorizando a assun¢do dos servicos pela

publica, também estruturada via PMI e assinada em 2023, estabelece a criacdo de um comité de governanga, nos
moldes das parcerias municipais do PPI, mas ndo prevé a contratagdo de verificador independente, deixando a
fiscalizagdo integralmente a cargo do poder concedente. Estudos sobre a influéncia dos modelos do BNDES e da
CEF na estruturagdo de projetos de parceria nos estados e municipios podem ser relevantes para compreender
padrdes contratuais e os impactos dessas iniciativas.

242 A atuago da agéncia reguladora competente para regular os servigos foi prevista em apenas 2 das 23 PPPs de
iluminagdo publica. Os contratos firmados pelos Municipios de Cachoeiro de Itapemirim (ES) e de Feira de
Santana (BA) preveem, respectivamente, que a Agéncia Municipal de Regulag@o dos Servigos Publicos Delegados
de Cachoeiro de Itapemirim (AGERSA) e a Agéncia Reguladora de Feira de Santana (ARFES) prestardo apoio
técnico ao poder concedente na fiscalizagdo da concessao.

243 A Clausula 24.1.1. do contrato da concessdo de iluminagdo publica do Municipio de Belém estabelece que a
fiscalizagdo da concessao sera executada pelo poder concedente, por meio da Secretaria Municipal de Urbanismo
— SEURB, bem como do Conselho Gestor do Programa de Parcerias Publico-Privadas do Municipio de Belém.
244 Na concessao de iluminagio piblica do Municipio de Aragatuba (SP), o contrato autoriza a Secretaria Municipal
de Planejamento Urbano e Habitac¢do, que atua como poder concedente, a contar com apoio e auxilio da Secretaria
Municipal de Obras e Servigos Publicos na fiscaliza¢do do contrato.

245 Na concessdo de iluminagdo publica do Municipio de Aracaju (SE), a fiscalizagdo foi atribuida a Secretaria
Municipal de Infraestrutura, que figura como poder concedente, com a possibilidade de apoio e acompanhamento
técnico do contrato pela Empresa Municipal de Obras e Urbanizagdo — EMURB.
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246247, a

concessionaria ¢ dando inicio ao prazo de vigéncia contratual). Em 9 projetos
responsabilidade pela contratacdo do verificador independente foi atribuida ao poder
concedente. Tanto nos casos em que esta responsabilidade caiba ao poder concedente, quanto
nos casos em que ela tenha sido atribuida a concessionaria, os contratos de concessao
estabelecem, em anexo especifico, os critérios técnicos e condigdes a serem observados na
contratacdo do verificador independente, assim como o escopo dos servigos que serdo prestados

por esses profissionais.

Um outro instrumento de gestdo contratual previsto em quase todos os contratos de
concessdo’*® foi o chamado comité de governanga, com o objetivo de promover a
coordenacgdo, integracdo e disciplina dos esforcos das partes na execucdo dos servigos. As
fungdes do comité de governanga poderdo incluir o apoio as partes no relacionamento com as
empresas distribuidores de energia dos municipios, a identificagdo de possiveis
aperfeicoamentos na gestdo dos servicos e na rede de iluminagdo publica municipal, o
acompanhamento da execucdo dos servigos durante todo o prazo da concessdo e outras
atribuigdes definidas pelas partes?*. Em geral, os contratos estabelecem que o funcionamento

0

dos comités sera regido por regulamento proprio®*° e atribuem carater vinculante as suas

decisdes, até que sobrevenha eventual decisdo da comissdo técnica, arbitral ou judicial®®!.

Finalmente, os contratos das PPPs de iluminagdo publica atribuem a concessionaria a
obriga¢do de oferecer cursos e workshops de capacitacido ao poder concedente, sobre temas
relativos as concessoes. De forma geral, essa obrigacao ¢ disciplinada pelo caderno de encargos
da concessionaria, um dos documentos anexos aos contratos de concessdo. Em alguns casos, a

apresentacdo de um plano de capacitagdo dos servidores publicos municipais aparece como um

246 S30 eles: concessdes de iluminagdo publica celebrados nos Municipios de Belém (PA), Caruaru (PE), Curitiba
(PR), Jaboatdo dos Guararapes (PE), Nova Lima (MQG), Petrolina (PE), Teresina (PI) e Vila Velha (ES). A clausula
20.1.1.5. do contrato de concessdo dos servigos de manejo de residuos solidos urbanos celebrado pelo Convale
(MG) autoriza a agéncia reguladora a contratar verificador independente, a seu custo.

247 Apesar da auséncia de previsdo contratual nesse sentido, a Sociedade Anénima de Agua e Esgoto do Crato
(SAAEC) realizou pregao eletronico, do tipo menor prego global, para contratagdo de servigos profissionais de
consultoria e assessoria ¢ emissdo de pareceres na fiscalizagdo da execucdo do contrato de concessdo de
esgotamento sanitario, pelo prazo de 12 meses. A SAAEC acabou contratando diretamente uma empresa de
consultoria, pelo prazo de 7 meses.

248 A PPP de iluminagdo publica do Municipio de Belém (PA) ndo prevé a criagdo do Comité de Governanga.

249 Por exemplo, a Clausula 30 do contrato da PPP de iluminagdo publica do Municipio de Jaboatdo dos Guararapes
(PE).

250 Por exemplo, a Clausula 29.1 do contrato da PPP de iluminago publica do Municipio de Ribeirdo Preto (SP).
Por outro lado, os contratos das PPPs de iluminagdo publica das cidades de Teresina (PI) e Toledo (PR) ndo
preveem a elaboragdo de regulamento proprio, restringindo a atuagdo do comité as disposi¢des contratuais.

25! Por exemplo, a Clausula 29.5 do contrato da PPP de iluminagdo publica do Municipio de Patos de Minas (MG).
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dos elementos obrigatorios do plano de desmobilizagdo operacional da concessiondria, que trata
do procedimento de transferéncia dos bens reversiveis e da devolugdo da operacao dos servigos
ao poder concedente ao final do prazo da concessdo?>2. Em outros casos, a capacitagio do poder
concedente ¢ uma obrigacdo continuada da concessionaria, que deverd cumprir com a
periodicidade, carga horaria, conteudo programatico e demais exigéncias previstas no contrato

de concessiao?>3.

4.3.6.2 Na pratica, como tem sido feita a gestao?

)?>4, Franco da

Nas PPPs de iluminagdo publica dos Municipios de Barreiras (BA
Rocha (SP)*> e Sapucaia do Sul (RS)*°, embora a prefeitura municipal tenha assumido
formalmente o papel de poder concedente, os contratos atribuiram, expressamente, o
acompanhamento da concessdo as secretarias com competéncias especificas sobre o objeto
contratado. No caso do Municipio de Alagoinhas (BA), o contrato foi assinado pelo prefeito e

ndo definiu a secretaria ou entidade publica responsavel pela gestdo contratual. Contudo, na

252 F o que se observa, por exemplo, na clausula 4.3., viii, do Anexo 5 — Caderno de Encargos, da PPP de iluminagio
publica do Municipio de Jaboatdo dos Guararapes (PE).

253 E o que se observa na PPP de iluminagio publica de Patos de Minas (MG), cuja cldusula 12 do Anexo 5 —
Caderno de Encargos, determina que a concessionaria devera oferecer capacitagdes anuais ao poder concedente,
cumprindo uma carga horaria total de 80 horas. O conteudo programatico das capacitagcdes deve ser definido pelo
poder concedente, podendo se valer de recomendagdes tanto da concessionaria como do verificador independente,
cabendo a contratada fornecer todo o material, equipe e estrutura necessarios para realizagdo das atividades.

254 0 art. 19, XV e XVII, da Lei Municipal 1.235/2017 do Municipio de Barreiras (BA) atribuiu a Secretaria de
Infraestrutura, Obras, Servigos Publicos e Transporte a competéncia para: “[...] XV- promover e acompanhar a
execugdo dos servigos de iluminagdo publica, no seu ambito de atuagdo, em coordenagdo com os Orgaos
competentes do Estado, quando for o caso. [...] XVII — fiscalizar e controlar os servigos publicos ou de utilidade
publica, concedidos ou permitidos pelo Municipio.” Nesse projeto, a Clausula 24.1.1. do contrato de concessao
estabelece que o poder concedente fiscalizard por meio da Secretaria de Administragdo, podendo contar com o
apoio e auxilio da Secretaria de Infraestrutura, Obras, Servigos Publicos e Transporte na fiscalizagdo do contrato.
A ordem de inicio dos servigos foi assinada pelo Prefeito em conjunto com o Secretario de Infraestrutura.

255 Em Franco da Rocha (SP), as competéncias para acompanhar e fiscalizar as gestdes dos contratos de parceria
publico-privadas e acompanhar ¢ fiscalizar a instalagdo ¢ manuten¢do dos postes de iluminacdo publica foram
atribuidas a Secretaria Municipal de Obras e Servigos, previstas, respectivamente, nos incisos XIX e XX do art.
54 da Lei Municipal Complementar 414/2023. A Clausula 24.1.1. do contrato de concessdo estabelece que o poder
concedente fiscalizard a concessdo por meio da Secretaria de Infraestrutura. Os atos oficiais praticados até o
momento foram assinados conjuntamente pelo prefeito, pelo Secretario de Obras e Servigos e pelo gestor do
contrato.

256 Em Sapucaia do Sul (RS), cabe a Secretaria Municipal de Obras e Servigos executar ou fiscalizar a implantagio
¢ manuteng¢do da rede de iluminagdo publica, conforme previsto no art. 19, VIII, da Lei Municipal 4.352/2023. A
Clausula 24.1.1. do contrato prevé que o poder concedente fiscalizara por meio da Secretaria Municipal de Gestao
Publica. Nesse caso, o poder publico aditou ao contrato para substituir a Secretaria Municipal de Gestao Publica
pela Secretaria Municipal de Obras para atuar na fiscalizagdo do contrato.
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pratica, ¢ a Secretaria Municipal de Servi¢os Publicos (SESEP) que tem atuado na gestio
contratual, como se extrai da Portaria SESEP 009/2024, que designa o subsecretario da pasta
como gestor do contrato, € a ordem de inicio dos servigos assinada pelo secretario da SESEP%,
Nos demais casos, a secretaria da pasta ou entidade a qual o objeto contratual estd associado

258

figuram como poder concedente=>° e sdo responsaveis pela gestdo contratual.

Em relagdo as equipes de fiscalizacio e acompanhamento da execug¢ido contratual,
foram publicados atos de nomeacao do gestor e fiscal do contrato de concessdo nos Municipios
de Alagoinhas (BA), Belém (PA), Caruaru (PE), Franco da Rocha (SP), Jaboatdo dos
Guararapes (PE), Olinda (PE) e Vila Velha (ES), com fundamento no art. 67 da Lei Federal
8.666/19932°, Embora os contratos ndo imponham ao poder concedente a obrigagido de
designacdo formal de gestores ou fiscais, os atos de nomeagao ou troca dos fiscais e gestores
da concessdo foram formalizados por meio de portarias?®’, apostilamentos ao contrato ou de

aditivos contratuais‘!.

Em Jaboatdo dos Guararapes (PE), a equipe era formada, inicialmente, por 1 gestor e
1 fiscal, mas posteriormente foi ampliada para um 1 gestor e 3 fiscais. No periodo de
aproximadamente dois anos, houve 3 trocas do gestor do contrato. Nas cidades de Caruaru
(PE) e Vila Velha (ES), também, houve ampliacio das equipes de fiscalizacdo e
acompanhamento da PPP de iluminagdo publica. No primeiro caso, a equipe passou de 3 para
6 integrantes, sendo 4 gestores e 2 fiscais, apenas no ano de 2023. Na cidade capixaba, a equipe
passou de 1 para 3 fiscais, com 4 trocas de fiscais ¢ 5 trocas de gestores no periodo de um
ano. Nos Municipios de Belém (PA) e Olinda (PE), foram designados, respectivamente, 1 fiscal

e 1 gestor e 1 fiscal do contrato, e ndo houve alteracdes nas nomeagdes.

Na cidade de Alagoinhas (BA), a Portaria SESEP n°® 009/2024 designou o subsecretario

da Secretaria Municipal de Servigos Publicos para atuar como gestor da PPP de iluminagao

257 A Lei Complementar Municipal 86/2012 prevé a competéncia da SESEP para supervisionar a prestagdo dos
servicos de iluminagao publica.

2% O contrato da PPP de iluminagdo publica de Teresina (PI) foi assinado pela Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Urbano e Habitagdo (SEMDUH). Posteriormente, em razdo da publicagdo da Lei Complementar
Municipal 5.784/2022, que transferiu as competéncias de planejamento e execucdo da politica de iluminagdo
publica municipal a Empresa Teresinense de Desenvolvimento Urbano (ETURB), a concessdo foi sub-rogada a
ETURB, por meio do 2° termo aditivo ao contrato.

239 “Art. 67. A execugio do contrato devera ser acompanhada e fiscalizada por um representante da Administragdo
especialmente designado, permitida a contratacdo de terceiros para assisti-lo ¢ subsidid-lo de informagdes
pertinentes a essa atribuigdo.”

260 Portaria 009/2024, da Secretaria Municipal de Servigos Publicos de Alagoinhas (BA) e Portaria 064/2021-
GABS/SEURB, da Secretaria Municipal de Urbanismo de Belém (PA).

261 2° Termo de Apostilamento ao Contrato de PPP de iluminagio ptblica do Municipio de Caruaru (PE).
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publica e de outros 4 contratos comuns de prestagdo de servigos. Esta mesma portaria determina
o atendimento ao Manual de Gestao e Fiscalizacdo de Contratos, um documento oficial do
municipio, na gestao e fiscalizagdo dos contratos municipais firmados com base na Lei Federal
14.133/2021. Em Vila Velha (ES), os servidores designados para atuar como fiscais e gestores
da PPP de iluminagao publica foram, também, nomeados para atuar na fiscalizagdo ou gestao
de contratos de fornecimento de bens e prestacao de servigos comuns celebrados pela prefeitura

municipal.

Nos casos em que a contratagdo do verificador independente ficou sob a
responsabilidade do poder concedente, a modalidade licitatoria mais utilizada foi o pregdo, pelo
critério de menor prego. Por determinagdo do tribunal de contas local, 0 Municipio de Vila
Velha (ES) contratou o verificador independente da concessao de iluminagao publica por meio
de concorréncia. Os Municipios de Teresina (PI) e Petrolina (PE) também lancaram edital de
licitacdo na modalidade concorréncia, mas, em virtude de determinagdo dos respectivos
tribunais de contas locais, a contratacdo acabou sendo feita por meio de pregdo, pelo critério de
menor preco. Quando essa responsabilidade ¢ atribuida a concessionaria, a contratada deve
elaborar uma lista de empresas que atendam as condi¢des de qualificagdo previstas no contrato
de concessdo e apresentd-la ao poder concedente, que terd a palavra final sobre a selecdo do

verificador independente??,

No Municipio de Nova Lima (MG), as partes celebraram termo aditivo no dia 14 de
junho de 2023, a fim de autorizar o poder concedente a emitir ordem inicial de servigos e
configurar, para todos os fins, o inicio da data de eficicia do contrato, independentemente da
contratacdo do verificador independente. A medida foi adotada para evitar a suspensdo da
execucdo do contrato, pela concessiondria, e a necessidade de reequilibrio econdémico-
financeiro contratual, em razdo do descumprimento do prazo atribuido ao poder concedente
para contratagdo do verificador independente. O termo aditivo previu que, enquanto o

verificador independente ndo for contratado, a fiscalizacdo do contrato caberd integralmente ao

262 Em resposta ao pedido de copia do processo administrativo ou de outros documentos relativos a selegdo e
contratagdo do verificador independente, o Municipio de Aragatuba (SP) respondeu que “[...] a contratacao do
VERIFICADOR INDEPENDENTE se deu pela CONCESSIONARIA, da qual o Municipio ndo possui a posse do
documento, ndo sendo possivel o fornecimento de copia. Informo que houve formalizagdo de contrato junto a CEF
(caixa econdmica federal) para manuten¢do de contas com o Municipio, ndo havendo mais desdobramentos de
outras contratagdes/outros contratos”. Posteriormente, a prefeitura municipal informou o nome da empresa
contrata para atuar como verificadora independente, mas, em relacdo ao pedido de copias, foi sugerido
encaminhamento interno para “solicitar autorizagdo da concessionaria ¢ uma copia do contrato da concessionaria
junto ao VI para fornecimento a requerente”.
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poder concedente, a excecdo da avaliagdo do sistema de mensuragdo de desempenho, que ndo
sera realizada durante esse periodo. A celebracdo do termo aditivo foi justificada pelo fato de
que o edital de licitacdo para contratacdo do verificador independente precisou ser republicado
pelo governo municipal, o que inviabilizou o cumprimento do prazo previsto no contrato. O
Municipio chegou a republicar o edital do pregdo eletronico para contratagdo do verificador,
mas o procedimento licitatoério acabou sendo suspenso e, posteriormente, revogado, por meio
de despacho do Secretario Municipal de Obras e Servigos Urbanos?®’. Desde entdo, ndo foi

realizada nova licitagdo para a contratagcdo do verificador independente.

Formalmente, apenas os municipios de Franco da Rocha (SP)**4, Sapucaia do Sul
(RS)?%, Petrolina (PE)?%, Toledo (PR)?¢7, Aragatuba (SP)?®® ¢ Jaboatdo dos Guararapes (PE)*®°
jé constituiram formalmente o comité de governanga do projeto. De maneira geral, os atos de
constituicdo dos comités se limitam a designar os membros que o compdem, sem maiores

especificagdes quanto ao seu funcionamento.

4.3.7 Programas municipais de parcerias publico-privadas

Dos municipios analisados, apenas as cidades de Crato (CE), Itanhaém (SP), Sao
Simao (GO) e Toledo (PR) ndo possuem programas municipais de parcerias publico-privadas.
A excegio do Municipio de Patos de Minas (MG), que inclui concessdes comuns de saneamento
no escopo do programa, todos os programas municipais de parcerias publico-privadas referem-
se, especificamente, as concessdes patrocinada e administrativa regidas pela Lei Federal

11.079/20024.

A estrutura geral dos programas municipais de PPPs ¢ praticamente igual em todos os
casos, tendo como 6rgao central um conselho ou comité gestor responsavel pela avaliagdo das

propostas de inclusdo de projetos no programa. Em geral, as legislacdes municipais preveem

263 Informacgdes disponiveis em: https://www.novalima.mg.gov.br/empresas/licitacao/11246. Acesso em: 25 jan.
2025.

264 Decreto Municipal 3.049/2021.

265 Decreto Municipal 4.703/2021.

266 Decreto Municipal 084/2021.

267 Portaria 388/2023 ¢ Portaria 477/2024.

268 portaria G.P. n® 215/2024.

269 Portaria EMLUME 24/2022.


https://www.novalima.mg.gov.br/empresas/licitacao/11246
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que a participagdo como membro dos conselhos ou comités serd reconhecida como servigo
publico relevante e ndo serd remunerada. Apesar disso, em Nova Lima (MG), foi concedida
gratificacdo aos membros do comité durante a fase de modelagem do projeto, com enceramento
no momento da assinatura do contrato. Em todos os casos, a legislagdo municipal prevé a
atuagdo desses orgdos durante a fase de execucdo contratual, estabelecendo competéncias que
vao desde a fiscalizacdo e acompanhamento da implementac¢do dos projetos até a regulacao dos
contratos?’’, a elaboragdo de manuais?’!, a manuten¢do de paginas na internet contendo a
descri¢do de todos os contratos, a divulga¢do anual de resultados do programa’? e a criagdo de

sistemas de acompanhamento de execugdo contratual?’>.

Nao obstante algumas normas disciplinem a forma de funcionamento dos conselhos
ou comités de forma especifica (indicando, por exemplo, a frequéncia das reunides, forma das
deliberacdes e quorum de votagdo), em nenhum caso, sdo previstos mecanismos formais de
acompanhamento dos projetos e de articulagdo com os oOrgdos ou entidades setoriais
responsaveis pela gestdo contratual. Na pratica, a atuagdo dessas instancias colegiadas tem se
limitado a recomendagdo ou aprovagdo da proposta de inclusdo de determinado projeto de

parceria no programa municipal e a aprovagido dos documentos licitatorios?’*. Nesse sentido,

270 Como o art. 21, 1V, da Lei Municipal 13.153/2007, de Campinas (SP), que atribui a seguinte competéncia a
Comissdo de Geréncia do Programa Municipal de Parcerias Publico-Privadas: “[...] IV - regular, acompanhar e
fiscalizar a execug@o dos contratos e demais atos do Programa Municipal de Parcerias Publico-Privadas; [...].”

27! Caso da Lei Municipal 3.812/2017 de Sapucaia do Sul (RS), que atribui as seguintes competéncias ao Comité
Gestor: “Art. 6° Fica instituido o Comité Gestor do Programa de Parcerias-Publico Privadas do Municipio de
Sapucaia do Sul (CGPPP), com a finalidade de gerir o Programa de Parcerias Publico-Privadas do Municipio, com
as seguintes atribuigdes: V - instituir padrdes de editais e contratos de parceria publico-privada no ambito
municipal; VI - editar manual de orientagdo técnica para as parcerias publico-privadas firmadas pelo Municipio;
VII - criar sistemas unificados de acompanhamento da execugdo de contratos de parceria publico-privada e sua
avaliacdo [...]".

272 Por exemplo, a Lei Municipal 1.261/2017 do Municipio de Franco da Rocha (SP): “Art. 32. Composta na forma
indicada nos termos desta lei, a Comissdo de Geréncia do Programa Municipal de Parcerias Piblico-Privadas tera
como atribuigdes: [...] [V — regular, acompanhar ¢ fiscalizar a execugdo dos contratos e demais atos do Programa
Municipal de Parcerias Publico-Privadas; V — manter pagina na Internet contendo a descrig@o de todos os contratos
e projetos do Programa Municipal de Parcerias Publico-Privadas; VI — realizar publica¢do anual reportando os
resultados alcangados pelos projetos do Programa Municipal de Parcerias Publico-Privadas e suas respectiva
avaliacdo; VII — elaborar guias de melhores praticas de contratagdo, administragdo ¢ modelagem de projetos de
parcerias, a partir da experiéncia obtida ao longo da realizagdo da realizacdo do Programa Municipal de Parcerias
Publico-Privadas”.

273 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS (ONU). Comissio Economica para a Europa. Guiding principles
on people-first public-private partnerships in support of the United Nations Sustainable Development
Goals. Geneva: United Nations Economic and Social Council, 2018.

274 B ¢ caso, por exemplo, das Resolugdes n® 01/2019 e n° 01/2020, do Conselho Gestor do Programa de PPPs do
Municipio de Aracaju (SE), que, respectivamente, aprovaram a inclusdo do projeto no programa e os estudos
técnicos e documentos licitatorios da PPP de iluminagdo publica. Sdo exemplos, também, a Ata de Reunido do
Conselho Gestor do Programa de PPPs do Municipio de Alagoinhas (BA), de 15 de margo de 2023, e a Resolugdo
n° 2 do Conselho Gestor do Programa de PPPs do Municipio de Feira de Santana (BA), que aprovaram a
modelagem do projeto e a publicacdo do aviso de licitagdo da PPP de iluminagao publica.
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ndo houve deliberagdes do comité, publicadas nos didrios oficiais, posteriormente a assinatura
dos contratos do PPI pelos governos municipais. Além disso, apenas no Municipio de Vila Velha
(ES), hd uma se¢ao especifica no site oficial da prefeitura para divulgagdo dos atos do conselho
gestor do programa municipal de parcerias. No entanto as informagdes mais recentes divulgadas
na pagina sao de 2017, e ndo hd documentos relativos a execugao ou aos resultados alcangados

com os projetos que integram o programa.

Quanto a existéncia de unidades administrativas especializadas em contratos de

parceria, a experiéncia dos municipios ¢ heterogénea.

Na cidade de Cachoeiro de Itapemirim (ES), a Coordenadoria Executiva de Cidade
Inteligente, Concessdes e PPPs, vinculada a Secretaria Municipal de Urbanismo, Mobilidade e
Cidade Inteligente, possui competéncia para “[a]Jtuar na elaboragdo/modelagem e gestdo de
parcerias publicos privadas (PPPs) e concessdes da municipalidade™?’>. Em Campinas (SP),
foram atribuidas a Coordenadoria Departamental de Gestdo da Concessdo, vinculada a
Secretaria de Servigos Publicos e Sustentabilidade, competéncias especificas para gestdo da
concessio de iluminagdo publica?’°. Em Franco da Rocha (SP), a Diretoria de Concessdes da
Secretaria Municipal de Obras e Servigos possui uma coordenadoria especifica para gerenciar
e fiscalizar a concessdo de iluminagdo publica®”’. As leis e regulamentos que disciplinam os
programas municipais de parcerias publico-privadas nos Municipios de Caruaru (PE), Feira de
Santana (BA), Petrolina (PE) e Vila Velha (ES) preveem a criagdo de unidades de parcerias,

mas, em nenhuma delas, foi constatada a existéncia desses 6rgaos ou entidades publicas.

4.3.8 Conclusoes parciais

A andlise das experiéncias dos municipios brasileiros revela a adogdo de abordagens
distintas na gestdo das parcerias municipais do PPI. No entanto, ¢ possivel identificar algumas
semelhancas tanto nas estruturas administrativas dos municipios, do ponto de vista pratico
e normativo, quanto nos desafios e dificuldades enfrentados na gestao contratual de concessdes

e PPPs pelos governos municipais.

275 Art. 242, X11, do Decreto Municipal 32.484/2022.
276 Art. 12 da Lei Complementar Municipal 323/2021.
277 Arts. 54, XIX e XX, e 58, da Lei Complementar Municipal 414/2023.
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Nos contratos do setor de iluminagdo publica e na PPP hospitalar celebrada pelo
Municipio de Guarulhos (SP), a gestdo dos contratos estd centralizada no poder concedente,
com previsdo contratual expressa da possibilidade de apoio técnico de outros 6rgdos ou
entidades publicas. Na maioria dos casos, as secretarias municipais responsaveis pela gestao
dos projetos possuem atribuicdes relacionadas ao objeto da parceria e a politica publica
correspondente, mas nao detém competéncias legais especificas para concessdes e parcerias em
geral. Com as PPPs, esses 6rgdos passaram de prestadoras diretas dos servigos publicos para
gestoras dos contratos celebrados com a iniciativa privada. Como essas sdo as primeiras PPPs
celebradas nessas areas em nivel municipal, ¢ possivel assumir que a experiéncia ¢ a
especializacio técnica desses 6rgdos finalisticos em matéria de parcerias ainda estdo em fase

inicial.

A atuacio de conselhos ou comités gestores dos programas municipais de PPPs tem
se limitado a aprovacdo da inclusdo de projetos nos respectivos programas. Nao ha indicios de
envolvimento desses o6rgdos durante a execugdo contratual, o que, em muitos casos, contraria
as suas competéncias legais de fiscalizacdo e acompanhamento. Embora algumas legislagdes
municipais prevejam a criacdo de unidades especializadas para atuar nas parcerias municipais
e o aprimoramento das normas regulatorias sobre o tema, ndo foram identificadas iniciativas
concretas para implementar essas medidas. Isso refor¢ca a discrepancia entre a norma e a

realidade administrativa dos municipios em matéria de concessoes e PPPs.

Quanto as equipes de fiscalizacdo e gestdo do contrato de parceria, as experiéncias
municipais variam. Em Jaboatdo dos Guararapes (PE) e Vila Velha (ES), houve ampliacao da
equipe de fiscalizacfo, além de trocas frequentes de gestores e fiscais durante o periodo
analisado. J4 em Caruaru (PE), a equipe foi expandida, com o dobro de integrantes em 2023.
Em contrapartida, em Alagoinhas (BA), Belém (PA) e Olinda (PE), a auséncia de novas
publicagdes nos diarios oficiais sugere a manutencao do quadro de gestores e fiscais durante o
periodo analisado. Além disso, verificou-se que, em alguns casos, a mesma equipe responsavel
pela fiscaliza¢do da parceria também fiscaliza contratacdes comuns de fornecimento de bens e
servicos da prefeitura. Este fato ndo apenas aponta para possiveis caréncias quantitativas da
burocracia municipal, mas também sugere que, em muitas administragdes locais, ainda ha
uma compreensio limitada das diferencas entre um contrato comum e um contrato de

concessao.

Por fim, as concessdes do setor de saneamento basico parecem estar mais sujeitas a

interferéncia politica, & informalidade ¢ a pratica de atos unilaterais pelo poder publico,
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apesar da previsao de fiscalizagdo e gestao contratual por uma agéncia reguladora. Além disso,
problemas de transparéncia e dificuldades no acesso a informacdes sobre os contratos

predominaram nesse setor.

4.4 Atuacio dos orgaos de controle

A intervengdo de orgdos de controle durante a execucdo dos contratos de parceria foi
verificada nos Municipios de Belém (PA), Campinas (SP), Crato (CE), Guarulhos (SP), Franco
da Rocha (SP), Ribeirdo Preto (SP), Petrolina (PE) e Teresina (PI). Nao foram identificados
processos judiciais ou processos administrativos perante os tribunais de contas locais

relacionados aos demais contratos de parceria municipais do PPIL.

4.4.1 Atuagdo do TCE-ES na PPP de iluminagdo publica de Vila Velha

O Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo (TCE-ES) instaurou uma Auditoria
de Conformidade (Processo 04847/2021-5) para verificar o cumprimento das obrigagdes
contratuais do Contrato 214/2020 e das deliberacdes do Acordao TCE-ES 266/2020-Plenario,
que trata do procedimento licitatorio da PPP de iluminacao publica no Municipio de Vila Velha
(ES). A auditoria abrangeu o periodo de 27/09/2021 a 07/02/2022 e buscou responder as
seguintes questoes: Q1. O Edital de Concorréncia Publica 10/2020 atende as recomendagdes
do Acordao TCE-ES 266/2020 — Plenario? Q2. A verificacdo realizada pelo Poder Concedente
sobre o Cadastro Técnico Base executado pela Concessiondria atende aos requisitos
estabelecidos no Edital/Contrato? e Q3. A Concessiondria cumpriu as obrigagdes iniciais (Fase

Preliminar e Fase I) do Contrato?

Em relagdo ao questionamento QI, a unidade técnica constatou que algumas das
recomendacdes do Acordao TCE-ES 266/2020-Plenério ndo foram cumpridas. No entanto,

sugeriu o arquivamento do Processo TCE-ES 2345/2019.

Quanto a questdo Q2, a auditoria concluiu que o procedimento adotado para a

verificagdo do Cadastro Técnico Base da rede municipal foi insuficiente, resultando no
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descumprimento do dever de fiscalizagdo do contrato pelo poder concedente?’®. As principais
irregularidades identificadas foram: (i) descumprimento do procedimento de verificagdo do
cadastro base previsto em contrato, (i7) auséncia de processo administrativo especifico para
verificagdo e aprovagao do cadastro base, (iii) interpretacdo equivocada dos termos contratuais,
demonstrando o baixo aproveitamento com a experiéncia da estruturacdo do projeto, (iv)
estrutura de fiscaliza¢do insuficiente, contando com apenas um profissional com formagao
aderente ao objeto da concessdo e (v) auséncia de plano de amostragem para verificagdo do

cadastro base.

Com relacdo a questdo Q3, a unidade técnica entendeu que houve deficiéncia na
fiscalizacdo do contrato pelo poder concedente, tendo em vista (i) o aceite da apolice de seguro
por riscos nomeados em valor maximo de indenizagdo inferior ao previsto em contrato.
Posteriormente, esta irregularidade foi considerada sanada pela Instru¢do Técnica Conclusiva
apresentada pela equipe técnica do TCE-ES. A unidade técnica também apontou o
descumprimento do contrato e falhas no acompanhamento da execucdo contratual, em razao da
(ii) falta de um técnico ambiental na concessiondria durante toda a vigéncia do contrato, (iii)
inexisténcia de relatorios comprovando a correta execugdo do Plano de Gestao de Residuos
Solidos (PGRS) pela concessionaria e (7v) ndo comprovagdo do armazenamento adequado de
lampadas substituidas e de sua adequada destinagdo final. A unidade técnica entendeu que o
poder publico deveria ter instaurado um processo administrativo sancionatdrio contra a

concessionaria devido a esses descumprimentos.

A unidade técnica ainda apontou deficiéncias no acompanhamento e fiscalizagdo da
execucdo contratual, pelo poder concedente, em pontos ndo relacionados as trés questdes
formuladas na auditoria. De acordo com os técnicos do TCE-SP, o poder concedente ndo dotou
sua equipe de fiscalizagdo dos meios humanos e técnicos necessarios para acompanhamento da
execugdo contratual, em especial pelo fato de que, transcorrido mais de um ano desde a
assinatura do contrato, ainda ndo havia contratado verificador independente. Segundo o
relatério de auditoria, houve grande desfasagem temporal entre os servigos executados e a
avaliacdo pelo poder concedente, fazendo com que os relatérios de medicao fossem elaborados

por profissionais que ndo estavam designados para essa funcdo nos periodos analisados. Por

278 O cadastro base é o cadastro da rede municipal de iluminagdo publica inicial, ou seja, € o conjunto de
equipamentos que compdem a infraestrutura de iluminag@o publica existente na data de eficacia do contrato,
formalizado no registro do inventario de bens cedido a concessionaria. O cadastro base deve ser elaborado pela
concessionaria ¢ aprovado pelo poder concedente.
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fim, os técnicos concluiram pela auséncia de anélise, pelo poder concedente, da documentagao
apresentada pela concessionaria nos pedidos de medicdo e nos relatorios de indicadores de
desempenho elaborados pela contratada, caracterizando um “aceite meramente formal dos

servigos pelo fiscal e pelo gestor do contrato”.

Os gestores responsaveis justificaram algumas das dificuldades na fiscalizagdo com
base nas caracteristicas institucionais da estrutura de gestao contratual. Eles destacaram que a
PPP de Iluminacdo Publica de Vila Velha foi a primeira do Espirito Santo e uma das primeiras
do Brasil, considerando que menos de 10% dos municipios possuem esse tipo de contrato em

vigor.

Quanto a equipe de fiscalizacdo, os gestores argumentaram que, em contratos de
parceria, ¢ comum o poder publico levar entre 12 e 24 meses para ajustar e, até mesmo,
mensurar o tamanho necessario da equipe de acompanhamento, selecionar os membros da
referida equipe e capacitd-los a fungdo. Também mencionaram que, ao longo de 10 meses,
foram necessarias 4 portarias de designagdo para recompor o corpo técnico responsavel pelo
acompanhamento contratual. Outra dificuldade apontada foi a baixa oferta de cursos, eventos e
recursos técnicos para aprimorar a gestdo e a fiscalizagdo. Em relagdo a contratacdo do
verificador independente, os gestores atribuiram a demora a complexidade do processo
licitatorio, que envolveu a analise de impugnacdes, resposta a pedidos de esclarecimento e de

republica¢do do edital.

O Plenario do TCE-ES manteve os achados da auditoria inicial, exceto em relagdo ao
valor do seguro por riscos nomeados e a contratagdo do verificador independente, pois essas
questdes foram saneadas durante a tramitagdo do processo. Os responsaveis foram condenados
ao pagamento de multa e o tribunal determinou que o poder concedente adote medidas
corretivas, incluindo o estabelecimento de requisitos minimos para instru¢do dos processos
administrativos relacionados a modernizacao e eficientizagdo da concessdo. O tribunal também
determinou ao poder concedente a fiscalizacdo continua do cumprimento do PGRS e das
normas ambientais pela concessiondria, assim como dos relatorios de indicadores de
desempenho e de execugdo contratual, com a aplicagdo de sangdes em caso de descumprimento.
Por fim, o TCE-ES recomendou a Secretaria Municipal de Planejamento e Projetos
Estruturantes (Semplape) a elaboracdo e aplicacdo de Manual de Gestdo e Fiscalizagcdo do
Contrato 214/2020, com a defini¢ao de acdes e responsabilidades dos agentes, inclusive diante

da auséncia do verificador independente.
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4.4.2 Atuagdo do TCE-SP na PPP de iluminagdo publica de Campinas

No processo TC-020036.989.22, referente a fiscalizacdo do contrato no periodo de
12/09/2022 a 18/11/2022, o Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo (TCE-SP) concluiu pela
regularidade da execucdo contratual, mas recomendou a criagdo, pela concessiondria, de sitio
eletronico em que os interessados possam acompanhar o cumprimento dos atos relacionados a
concessdo. A época da fiscalizagdo, a ordem inicial de servigos ainda ndo havia sido emitida
pelo Municipio, razdo pela qual os prazos contratuais para as atividades da fase preliminar do

contrato ainda nao haviam iniciado.

Por sua vez, o processo TC-021009.989.23 se destina a fiscalizagdo do 1° termo
aditivo ao contrato, que tem por objeto a transferéncia dos bens reversiveis do poder concedente
a concessiondria. A unidade técnica do tribunal ndo encontrou irregularidades no instrumento

de aditamento contratual.

O processo TC-019917.989.22 trata do termo aditivo celebrado entre as partes para
antecipar o cronograma de execucdo dos servicos previstos para a Fase 1 — Operagdo e
Manutencao e, consequentemente, o pagamento da contraprestacdo devida a concessionaria. O
orgao técnico do TCE-SP encontrou irregularidades no aditamento, considerando que (i) a
antecipacdo de fases decorreu do nido atendimento ao prazo para incorporagdo dos bens de
iluminagdo publica como ativo imobilizado da prefeitura, em descumprimento as normas da
ANEEL, (ii) ndo houve instrumento contratual prévio que autorizasse a antecipacao de fases,
(iii) houve divergéncia entre o valor da contraprestacao calculado pelo verificador independente
e a autorizagdo de pagamento e (iv) a auséncia de clareza sobre o objetivo do termo aditivo. Em
suas respectivas manifestagdes, os gestores publicos responsaveis € a concessiondria
requereram o afastamento das irregularidades apontadas, considerando a auséncia de prejuizo
ao erario, a formaliza¢do posterior do ajuste e o principio da continuidade da prestacdo dos
servigos de iluminagdo publica, que teriam sido interrompidos sem a antecipacao da Fase 1 da

concessao.

O processo TC-13066.989.23-7 foi instaurado para fiscalizagdo da execugdo
contratual da concessdo de iluminagdo publica do Municipio de Campinas, abrangendo dois

periodos: 01/01/2023 a 07/06/2023 e 08/06/2023 a 31/12/2023. No primeiro periodo, a andlise
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foi realizada remotamente, apenas por meio da documentacdo apresentada, e ndo foram
encontradas irregularidades. No segundo periodo analisado, a fiscaliza¢dao incluiu vistorias
remotas e foram apontadas as seguintes irregularidades: (i) antecipacdo da Fase 1 do contrato
sem instrumento contratual que a autorizasse, (ii)) documentacdo de prestacdes de contas
apresentada de forma incompleta, (iii) ndo apresentacdo de documentos relativos a publica¢ao
do balanco patrimonial, alteragdes na composi¢do acionaria da concessiondria ou a ata da

assembleia geral referente a tomada anual de contas, (v) atrasos nas obras da Fase 2.

Em relacdo aos relatorios emitidos pelo poder concedente, a unidade fiscalizadora
destacou que, “[a]pesar da demonstragdo de que as etapas das Fases 0 e 1 foram analisadas e
aceitas, ndo foi apresentada comprovacao de analise sobre os resultados da Parceria Publico-
Privada [...].” Também foi apontada a auséncia da relacdo dos integrantes dos orgdos
responsaveis pela fiscalizagdo da concessdo. Diante dessas constatacdes, os responsaveis
apresentaram justificativas e novos documentos para saneamento das irregularidades apontadas
pela unidade técnica. Sobre a auséncia de relatorios de medi¢do dos servigcos emitidos pelo

poder concedente, a prefeitura argumentou que:

[...] a Prefeitura Municipal de Campinas entende que as medigdes e relatorios
expedidos pelo Verificador Independente estdo em consonancia com a avaliagdo do
poder concedente a ndo ser que sejam por ele questionados. Assim, a prefeitura se vale
dos relatorios e avaliagoes elaborados pelo Verificador Independente como relatorios
oficiais de medicdo de desempenho ¢ fiscalizagdo das atividades. Portanto, a
documentac¢do comprobatodria das execugdes do objeto da PPP, quando nio emitidos
pela prefeitura, sdo os emitidos pelo Verificador Independente [...J*”°.

A prefeitura juntou aos autos uma notificacdo formal enderecada a concessiondria,
solicitando a apresentacdo da documentagdo relativa a publicagdo do balango patrimonial,
alteracdes em sua composi¢cdo acionaria ou a ata da assembleia geral referente a tomada de
contas. No entanto, ndo houve retorno da contratada. Quanto aos atrasos nas obras previstas, a

prefeitura informou que instaurou processo administrativo e aplicou san¢ao a concessionaria.

Até o dia 18 de outubro de 2024, nenhum dos processos de fiscalizacdo referentes a
concessdo de iluminagdo publica do Municipio de Campinas (SP) havia sido objeto de

deliberacao final pelo TCE-SP.

279 P. 4 da petigdo de justificativas apresentada pela Prefeitura Municipal de Campinas (SP) nos autos eletronicos,
em outubro de 2024, pelo sistema e-TCESP, sob o cédigo 5-KUS0-361X-74NW-4RWO.
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4.4.3 Atuagdo do TCE-SP na PPP de iluminagdo publica de Franco da Rocha

O processo TC-015295.989.22-2 foi instaurado para fiscalizar a execu¢do contratual
da concessdo de iluminagao publica do Municipio de Franco da Rocha, abrangendo o periodo
de 01/05/2021 a 20/06/2022. A tnica irregularidade apontada pela unidade técnica do tribunal

foi a auséncia de pesquisa de satisfacdo dos usuarios nesse intervalo.

O processo TC-17162.989.23-0 analisou a execucdo contratual da concessdo de
iluminagao publica do Municipio de Franco da Rocha no periodo de 01/01/2022 a 31/12/2022.
Durante a fiscalizagdo, a unidade técnica identificou duas irregularidades: a auséncia de copia
das demonstragdes financeiras da concessiondria, em descumprimento ao art. 106, X, da
Instrugdo 01/2020-TCESP, e a ndo realizacao da pesquisa de satisfagdo dos usuarios. Sobre este
ultimo ponto, o Municipio esclareceu, em 6 de fevereiro de 2024, que os resultados da pesquisa

estavam em fase de divulgagao pela prefeitura.

O processo TC 00016757.989.22-3 teve como objeto a fiscalizagdo do 1° termo
aditivo ao contrato de concessdo, firmado entre a Prefeitura de Franco da Rocha e a
concessionaria. Esse aditivo prorrogou, por até 60 dias, o prazo para conclusdo da fase de
transicao da rede municipal de iluminagdo publica e, adicionalmente, previu a substitui¢do do
fiscal da concessao e a nomeagao da gestora do contrato. Embora nenhuma irregularidade tenha
sido apontada pela unidade técnica no termo aditivo, concluiu-se que o aditamento estava
comprometido em razdo das irregularidades identificadas pelo TCE-SP na fiscalizagdo do

procedimento licitatorio da concessao.

O processo TC 017479.989.23-8 analisou o 2° termo aditivo ao contrato de concessao,
que alterou o item 12, inciso II, do Anexo 5 do contrato, referente a capacitagdo do poder
concedente pela concessiondria. A modificacdo permitiu que o poder concedente participasse
das capacitacdes oferecidas pela concessiondria em todo estado de Sao Paulo, e ndo apenas no
Municipio. Assim como no caso do 1° termo aditivo, a unidade técnica ndo apontou
irregularidades no instrumento, mas considerou que o aditamento estava comprometido devido
as irregularidades constatadas pelo TCE-SP na fiscalizagdo do processo licitatorio da

concessao.

O processo TC-001121.989.24-8 teve como foco a fiscalizagdo da execugao contratual
da PPP no periodo de 01/01/2023 a 31/12/2023. A ftnica irregularidade apontada foi,
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novamente, a auséncia de pesquisa de satisfagdo dos usuarios para o ano de 2023. Em resposta,
0 Municipio informou ao TCE-SP que a prefeitura optou por lancar a pesquisa apenas em 2024,
considerando que o Marco III da concessdo (conclusdo das obras de iluminagdo publica) foi
finalizado em outubro de 2023. Dessa forma, os poucos meses restantes no ano nio seriam

suficientes para captar plenamente a percep¢ao da populacao.

O processo TC 00015913.989.24-0 foi instaurado para fiscalizar o 3° termo aditivo ao
contrato de concessdo, cujo objeto era o reequilibrio econdmico-financeiro do contrato,
decorrente da ampliacdo do banco de créditos a serem disponibilizados ao poder concedente
em 2024. Entre os documentos que fundamentam as justificativas apresentadas pelo Municipio
ao TCE-SP, estdo: (i) Oficio SMOS/009/2024, enviado pelo Municipio & concessionaria,
informando que solicitaria ao verificador independente célculo do valor de reequilibrio devido
a contratada pela expansdo do banco de crédito, (ii)) Oficio SMOS/133/2024, encaminhado ao
verificador independente, solicitando a andlise do desequilibrio e possiveis formas de
reestabelecimento do equilibrio contratual, (7ii) relatério de analise do reequilibrio econdmico-
financeiro elaborado pelo verificador independente, (iv) parecer da Secretaria de Assuntos
Juridicos municipal, opinando favoravelmente a celebragdo do termo aditivo e (v) autorizagao
do prefeito municipal, considerando o parecer juridico e o relatorio financeiro elaborado pelo
verificador independente. No entanto, o 4° termo aditivo ao contrato revogou integralmente o
3° termo aditivo, razdo pela qual a unidade técnica do TCE-SP ndo apontou irregularidades

nesse processo.

O processo TC-00016243.989.24-1 foi instaurado para fiscalizar a execuc¢do
contratual no periodo de 01/01/2024 a 31/06/2024. A unidade técnica do TCE-SP constatou que
a concessionaria ndo estava cumprindo integralmente o objeto contratual, com destaque para
atrasos no cronograma pactuado para a conclusdo de um dos marcos da concessdo e o nao
encaminhamento de informagdes solicitadas pelo poder concedente. Ambas as ocorréncias sao
objeto de processos administrativos instaurados pelo poder concedente, que serdo analisados na

proxima verificagdo realizada pelo TCE-SP.

O processo TC 00017058.989.24-5 teve como objeto a fiscalizagdo do 4° termo
aditivo ao contrato de concessdo, que revogou integralmente o 3° termo aditivo. Embora o
conteudo e o objetivo do 4° aditivo fossem os mesmos do anterior — a amplia¢ao do banco de
créditos do contrato —, a unidade técnica do TCE-SP concluiu que a prefeitura incorreu em
erro conceitual ao classificd-lo como um reequilibrio econdmico-financeiro. Segundo o

tribunal, no caso concreto, tratava-se de um acréscimo contratual comum, sujeito ao limite
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previsto no art. 65, §1°, da Lei Federal 8.666/1993, e ndo propriamente de um desequilibrio
contratual. Além disso, a unidade técnica entendeu que ndo havia provas nos autos
demonstrando que o aumento quantitativo de pontos luminosos resultou em um acréscimo
desproporcional dos encargos da concessiondria, o que justificaria o reequilibrio contratual. Em

resposta, 0 Municipio apresentou a seguinte manifestacao (p. 4):

[...] Diante das justificativas apresentadas e das evidéncias técnicas e documentais, e
ao analisar isoladamente o Banco de Créditos, concluimos que, embora todas as
evidéncias sugiram que o ajuste visava o reequilibrio econdmico-financeiro do
contrato em conformidade com a Lei Federal n° 8.666/93 ¢ as clausulas contratuais, o
apontamento deste Tribunal indica que houve um acréscimo contratual que pode ser
interpretado como uma alteragdo unilateral por parte do poder concedente, seguindo
a letra da lei, 0 ADITIVO, se enquadra no que esta previsto no § 1° do artigo 65 da
Lei Federal n°® 8.666/93, o acréscimo no valor da contraprestagdo mensal, respeitada
os limites previstos para aditivos contratuais, para garantir a continuidade e qualidade
dos servigos prestados. [...]

Por outro lado, a concessionaria se manifestou nos autos afirmando que “por se tratar
de ato unilateral do Poder Concedente, esta manifestante aquiesce a toda e qualquer decisdo por

ele tomada [...]".

Até o dia 18 de outubro de 2024, nenhum dos processos de fiscalizacdo referentes a
concessao de iluminacgao publica do Municipio de Franco da Rocha (SP) havia sido objeto de

deliberacao final pelo TCE-SP.

4.4.4 Atuagdo do TCE-SP na PPP de iluminagdo publica de Ribeirdo Preto

O TCE-SP instaurou o processo TC-007007.989.24-7 para acompanhar a execugdo da

PPP de iluminagdo publica do Municipio de Ribeirdo Preto.

Até o dia 18 de outubro de 2024, ainda ndo haviam sido incluidos documentos relativos

a execugdo do contrato.

4.4.5 Atuagdo do TCE-PI na PPP de iluminagdo publica de Teresina

O processo TC/000421/2020 teve origem em uma denuncia apresentada ao TCE-PI

contra o edital da Concorréncia Publica n° 002/2019, realizada pela Secretaria Municipal de
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Desenvolvimento Urbano e Habitagdo de Teresina (SEMDUH) para contratacdo do verificador

independente da concessao de iluminagdo publica celebrada pelo Municipio.

Segundo a denuncia, o Municipio teria incorrido em ilegalidade ao ndo responder
impugnacao ao edital apresentada pela denunciante. Além disso, a licitacdo apresentaria vicios
juridicos, especialmente quanto a escolha inadequada da modalidade licitatoria (concorréncia)
e do critério de julgamento (“técnica e pre¢o”), sob o argumento de que os servigos de
verificagdo independente seriam servigos comuns, passiveis de contratagdo por meio de pregao
eletronico, do tipo menor preco. Outras irregularidades apontadas pela denunciante foram a
proibicdo da participacdo de empresas em consércio, a auséncia de previsao de assessoria
juridica na composi¢do dos servigos técnicos € a omissdo quanto a exigéncia de prova de
registro no Conselho Regional de Engenharia e Agronomia (CREA) como requisito para
qualificacdo técnica das licitantes. Também foram apontadas como ilegais a exigéncia, imposta
as licitantes, de experiéncia prévia de ao menos 5 anos e os critérios de pontuacgao dos atestados
de capacidade técnica adotados pelo Municipio, assim como a auséncia de previsdo de

tratamento diferenciado as microempresas e empresas de pequeno porte.

Em defesa, o Municipio alegou que nio respondeu a impugnacdo da denunciante
porque o edital de licitagdo havia sido cancelado e republicado, argumentando que a empresa
deveria ter apresentado nova impugnac¢ao na republicacdo do edital. Também refutou a alegacao
de que o servico de verificagdo independente ¢ um servigo comum, destacando a sua
importancia para garantir a qualidade da iluminagao publica. Além disso, afirmou que a escolha
da modalidade licitatoria mais adequada a realizagdo do interesse publico seria um ato
discricionario da administragdo publica. O Municipio também defendeu que a proibi¢do da
participagdo de empresas em consoércio era uma prerrogativa do poder publico e ndo
comprometeu a competitividade do certame. Para o Municipio, o escopo da atuacdo do
verificador independente ndo demandaria a prestagdo de servicos juridicos exclusivos da
advocacia e a inscricdo das empresas licitantes no CREA. Sustentou, ainda, a inexisténcia de
irregularidades quanto as exigéncias de experiéncia prévia de ao menos 5 anos e os critérios de
pontuacao dos atestados de capacidade técnica previstos no edital. Por fim, o Municipio alegou
que optou por ndo conferir tratamento diferenciado as microempresas e empresas de pequeno
porte, com base no art. 49, II1, da Lei Complementar 123/2006, tendo em vista a complexidade

técnica do objeto licitado.

Seguindo o entendimento da unidade técnica e do Ministério Publico de Contas, a

Primeira Camara do TCE-PI proferiu o Acordao 010/2022-SPC, de 25 de janeiro de 2022,
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concluindo pela existéncia de irregularidades, em razdo da auséncia de resposta a impugnacao
do edital, da inexigéncia de prova de registro no CREA, da auséncia de previsdo de tratamento
diferenciado as microempresas e empresas de pequeno porte e da atribui¢do de pesos e valores
diferentes aos atestados de capacidade emitidos por pessoas juridicas de direito publico. Nesses
termos, o tribunal determinou a anulagdo do procedimento licitatério e do contrato dele

decorrente.

Em atendimento a determinacdo do TCE-PI, a SEMDUH anulou a licitagdo e cancelou
o Contrato n° 040/2020-SEMDUH/PMT, celebrado com a empresa Ernst & Young em
novembro de 2020.

Por fim, a Divisdo de Fiscalizacdo de Desestatizagdo e Regulagdo do Tribunal de
Contas do Estado do Piaui (TCE-PI) realizou um levantamento sobre as iniciativas de
desestatizacdo do Estado e dos municipios piauienses, com énfase nas concessdes comuns,
administrativas e patrocinadas, entre 2016 e o 1° trimestre de 2024. O levantamento foi
realizado com o objetivo principal de catalogar as parcerias nos governos estadual e municipais,
com informagdes sobre o numero total de projetos, sua fase atual, a quantidade de projetos
iniciados ou contratados por meio PMI ou MIP, os setores mais contemplados, as modalidades
de contratacdo predominantes, o volume de recursos envolvidos e a posi¢ao do Estado do Piaui

e da capital Teresina frente aos demais estados e capitais da regido Nordeste do Brasil.

A partir da andlise de documentos oficiais, relatdrios de auditorias anteriores,
informagdes dos sistemas internos do tribunal e consultas a publicacdes e sites especializados,
em especial o Livro Azul da Infraestrutura, divulgado anualmente pela Associagdo Brasileira
da Infraestrutura e Industrias de Base (ABDIB), e da base de dados do site Radar PPP, o TCE-
PI pretende coletar subsidios para a identificacdo de linhas de atuacdo especificas para futuras

fiscalizagdes.

Com relagdo ao status do projeto, o levantamento considerou os seguintes cenarios:
modelagem iniciada, contrato iniciado, paralisado ou cancelado e modelagem encerrada. As
informagdes analisadas, portanto, tratam especificamente do periodo entre a selecao do projeto

e a assinatura do contrato, ndo abarcando a fase de execugdo contratual.

Das 63 iniciativas de concessdo registradas para o Estado do Piaui em 2024, o
levantamento identificou 10 projetos em fase de modelagem, 12 com contratos iniciados, 35
paralisados, 5 cancelados e 1 com a estruturagdo finalizada. Considerando os 16 projetos

identificados em Teresina, o percentual de paralisa¢des ficou em 37,5%, contra 33,33% da
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média das capitais da regido Nordeste. Da mesma forma, enquanto Teresina registrou um total
de 25% de projetos cancelados, a média regional foi de 17,95%. Por outro lado, 19,35% dos
projetos no Estado do Piaui estdo com contrato iniciado, enquanto a média para os estados

nordestinos foi de 14,29%. Sobre esses dados, o TCE-PI concluiu:

“[...] Em sintese, enquanto o Estado do Piaui mostra um desempenho acima da média
do Nordeste no que diz respeito ao inicio de contratos, a atengdo deve ser mantida na
gestdo continua desses projetos para garantir sua conclusio eficaz. A implementacao
de praticas robustas de gerenciamento de projetos e monitoramento constante sdo
fundamentais para capitalizar sobre o bom inicio e assegurar os resultados desejados
para a populagdo piauiense. [...].289”

Como se trata de um processo que ndo acarreta a aplicagdo de sancdes, o levantamento
resultou apenas no compartilhamento das informag¢des e conclusdes do TCE-PI aos o6rgaos
estaduais e municipais com atuagdo relacionada aos contratos de parceria. Além disso, o TCE-
PI sinalizou que o levantamento serd utilizado como baliza para a realiza¢do de outros trabalhos

de fiscaliza¢do realizados pela divisdo de fiscaliza¢do de parcerias do tribunal

4.4.6 Atuagdo do TCE-PE na PPP de iluminagdo publica de Petrolina

O processo PETCE 16.161/2021 teve origem em uma representacdo apresentada por
uma empresa interessada em participar da licitagdo promovida pelo Municipio de Petrolina (PE)
para contratagdo de verificador independente, responsavel por auxiliar na fiscalizacdo da
concessao de iluminagdo publica. A representante alegou que houve equivoco do poder publico
na escolha da modalidade licitatoria (concorréncia publica) e do critério de julgamento (“técnica
e pre¢o’) para a contratagdo do verificador independente. Segundo a empresa, o servigo deveria
ser classificado como comum, o que tornaria o pregao eletronico a modalidade mais adequada,
com o critério de julgamento baseado no menor preco. A empresa argumentou ainda que a
ado¢do da concorréncia publica, em vez do pregdo, poderia resultar em propostas mais
onerosas, gerando prejuizo ao erario. Diante desses argumentos, o pedido cautelar formulado
pela representante foi deferido monocraticamente pelo relator do processo, que determinou a
suspensdo da licitacdo até que o Municipio justificasse a modalidade escolhida, o critério de

julgamento e a defini¢do do peso atribuido aos fatores “técnica e prego”.

280 TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PIAUI. Levantamento. Concessdes e parcerias com o setor
privado. Estado do Piaui e Municipios. 2016-2024 (1° trimestre). p. 45.
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Em sua defesa, a Prefeitura de Petrolina sustentou que a modalidade licitatéria e o
critério de julgamento adotados estavam corretos para a contratagdo do verificador
independente da PPP de iluminagdo publica. O Municipio argumentou que o servigo de
verificagdo independente ndo pode ser classificado como um servigo comum, mas sim como
uma atividade altamente especializada e técnica, que exige das empresas licitantes a

comprovagdo de expertise e capacitacdo.

O cerne do debate no processo foi a classificagdo do servico de verificador

independente: se ele deveria ser considerado comum ou especializado.

Seguindo a orienta¢cdo da unidade técnica, o plenario do TCE-PE homologou a decisdo
monocratica e determinou a sustacdo da licitacdo, exigindo que o municipio de Petrolina
realizasse um novo processo licitatorio na modalidade de pregdo, do tipo “menor preco”. O
tribunal concluiu que, apesar da complexidade do servigo, isso ndo o tornava um servigo
incomum, impossibilitando sua contratagdo por meio de pregdo. Além disso, julgou inadequada
a adocdo do critério “técnica e pre¢o”, argumentando que a administragdo publica ndo estava
buscando uma solugdo técnica inovadora, mas sim a qualidade na execu¢do do contrato - uma
finalidade de qualquer contratacdo publica, independentemente da modalidade licitatoria
escolhida. Outro fator relevante na decisdo foi o fato de que o Municipio de Sao Paulo, a maior
cidade do pais, havia contratado um verificador independente para a sua PPP de iluminacgao
publica por meio de pregdo, com julgamento pelo critério do menor preco. Essa referéncia foi

considerada nas razdes de julgamento do TCE-PE.

4.4.7 Atuagdo do TJCE na concessdo de esgotamento sanitario do Crato

A Acao Civil Publica n° 3001973-72.2023.8.06.0071 foi ajuizada pelo Municipio de
Crato (CE) para discutir o indice de reajuste tarifario do servigo publico de coleta, transporte,
tratamento e destinacdo final de esgoto sanitario autorizado pela ARIS-CE. Inicialmente, o
pedido liminar foi acolhido, limitando o reajuste tarifario ao percentual considerado adequado

pelo Municipio e determinando a suspensdo da Resolucao 28/2023 da ARIS-CE.

Contudo, ao analisar um pedido de reconsideragdo apresentado pela concessiondria
contra a decisdo liminar, o juizo de primeiro grau extinguiu a acdo sem resolu¢do do mérito,

fundamentando-se na existéncia de uma clausula arbitral no contrato de concessao.
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Posteriormente, em 6 de margo de 2024, essa sentenca foi anulada pelo mesmo juizo,
em sede de embargos de declaracdo opostos pelo Municipio. A decisdo baseou-se no
entendimento de que o reajuste tarifario possui natureza juridica de direito publico indisponivel
e, portanto, ndo pode ser submetido a arbitragem. Com a anulagio da sentenca, a decisdo liminar
que suspendeu o reajuste tarifario no percentual definido pela agéncia reguladora foi

reestabelecida, permitindo o prosseguimento do processo.

Entretanto, em 28 de novembro de 2024, no julgamento do Agravo de Instrumento
3001388-05.2024.8.06.0000, o Tribunal de Justica do Estado do Ceara (TJCE) determinou a
nulidade da decisdo que acolheu os embargos declaratorios do Municipio e da sentenga
proferida. O tribunal entendeu que o juizo de primeiro grau negligenciou a participacao do
Ministério Publico na instru¢do da Ag¢do Civil Publica, em desobediéncia a Lei Federal
7.347/1985. Assim, o TICE determinou a regularizagao dos autos para garantir a participagao
do Ministério Publico, e reestabeleceu a aplicacdo da Resolucdao 28/2023 da ARIS-CE, até o

julgamento de mérito da agao.

O Mandado de Seguran¢a n° 3003198-93.2024.8.06.0071 foi impetrado pela
Ambiental Crato Concessiondria de Saneamento SPE S/A, contra a Lei Municipal 4.217/202.
Essa lei determinou a exclusdo das atividades de gestdo comercial do sistema de saneamento
basico municipal do escopo do contrato de concessdo, devolvendo sua execucdo a SAAEC. Até
entdo, a gestdo comercial dos servigos municipais de agua e esgoto vinha sendo realizada pela
concessionaria, com base em um contrato de interdependéncia, anexo ao contrato de concessao,
firmado com a SAAEC. Na acdo, a concessiondria requereu, em sede liminar, que fosse
impedido qualquer ato administrativo do Prefeito do Municipio de Crato ou do Presidente da
SAAEC tendentes a retomar as atividades de gestdo comercial do sistema de agua e esgoto
municipal. O juizo de primeiro grau indeferiu o pedido liminar da concessionéria, sob o
fundamento de que a medida teria carater satisfativo, tornando sem efeito a legislagao
municipal. Além disso, entendeu que o mandado de seguranca nao seria o meio adequado para
contestar a regularidade da Lei Municipal 4.217/2024. Este entendimento foi mantido pelo
relator do Agravo de Instrumento 3006721-35.2024.8.06.0000, que indeferiu a liminar

recursal pleiteada pela concessiondria.

4.4.8 Atuagdo do TJPA na PPP de iluminagdo publica de Beléem
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O Mandado de Seguranca n° 0834159-07.2021.8.14.0301 foi impetrado contra o ato
do Secretario Municipal de Urbanismo do Municipio de Belém que declarou a Consoércio Luz
Belém 2 vencedora da licitagdo da PPP de iluminagao ptiblica municipal e procedeu a assinatura
do contrato de concessdo. O pedido baseou-se na alegacdo de que houve descumprimento ao
edital, tendo em vista que o contrato foi assinado fora do prazo de 60 dias, contados do
encerramento da licitacdo. Além disso, argumentou-se que a licitante vencedora, ndo teria

integralizado o capital social da SPE, em descumprimento as exigéncias contratuais.

O juizo considerou que o atraso na assinatura do contrato e a auséncia de resposta do
Municipio sobre a integralizacdo do capital social da concessionaria justificavam o deferimento
do pedido liminar. Assim, foi determinada a suspensdo do procedimento licitatorio,
independentemente da fase em que se encontrasse. Na pratica, essa decisdo resultou na
suspensdo da execucdo do contrato de concessdo, conforme determinacdo do Secretario

Municipal de Urbanismo do Municipio de Belém.

Posteriormente, foi proferida sentenga denegatdria da seguranca pleiteada, acolhendo-
se o argumento de que o adiamento da assinatura do contrato decorreu da situagdo de
calamidade publica provocada pela Covid-19. Quanto a integralizacao do capital social da SPE,
0 juizo concluiu que a impetrante interpretou equivocadamente as cldusulas contratuais sobre o
tema. Caso contrario, estaria se exigindo a integralizagdo do capital antes mesmo da publicagao
do edital de licitacdo, o que ndo seria adequado. A sentencga transitou em julgado em 17 de maio

de 2023.

4.4.9 Conclusoes parciais

A andlise dos processos revelou que a atuag@o do verificador independente tem sido
um tema recorrente nos tribunais de contas locais, envolvendo tanto a natureza juridica desses
servigos e suas formas de contratacdo quanto o seu uso pelo poder concedente na gestao das
parcerias. No primeiro caso, as discussdes concentraram-se na definicdo da modalidade
licitatéria e dos critérios de julgamento mais adequados, destacando-se o debate entre
concorréncia publica e pregdo. De maneira geral, os tribunais de contas tém favorecido o
pregdo, adotando o critério de menor preco. Enquanto municipios como Petrolina (PE) e

Teresina (PI) foram compelidos a revisar suas licitagdes para substituir a concorréncia pelo
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pregdo, Vila Velha (ES) seguiu um caminho distinto e ndo teve a escolha questionada pelo TCE-
ES. Essas diferencas refletem a diversidade de abordagens adotadas para problemas
semelhantes, o que torna mais complexa a formulacao de recomendagdes uniformes para os

governos locais.

Em relagdo ao uso do verificador independente, os processos envolvendo as
concessdes de iluminacdo publica de Vila Velha (ES), Campinas (SP) e Franco da Rocha (SP)
indicam que os poderes concedentes recorreram as manifestagcdes desse agente em substituicao
a analises proprias. Essa pratica gerou controvérsias nos tribunais de contas locais, que
questionaram a dependéncia da administragdo publica em relagdo aos pareceres do verificador
independente. A existéncia de entendimentos conflitantes sobre o uso desses instrumentos nos
tribunais de contas locais amplia os riscos a seguranga juridica e compromete a estabilidade das

concessoes e PPPs.

A informalidade na atuacio do poder publico também foi identificada em alguns
dos processos fiscalizatorios, especialmente na auséncia de processos administrativos para
tratar de descumprimentos contratuais e para analisar os relatorios de execucdo dos servigos
elaborados pelas concessiondrias. Em Campinas (SP), por exemplo, identificou-se a alteraciao
contratual sem o devido termo aditivo e a existéncia de processos administrativos
fundamentados apenas em oficios e correspondéncias trocadas entre as partes, sem instru¢cao

adequada.

Na fiscalizagdo da concessdo de iluminacdo publica de Vila Velha (ES), o tribunal de
contas local apontou deficiéncias na fiscalizacio, evidenciadas pelo reduzido nimero de
profissionais e pela alta rotatividade das equipes responsaveis pela gestao contratual. Esses
problemas foram reconhecidos pelos proprios gestores em suas manifestagdes perante o tribunal

de contas.

Na concessdo de esgotamento sanitario do Crato (CE), surgiram discussdes
relacionadas ao uso da arbitragem. O mecanismo foi afastado sob o argumento de que o reajuste
tarifario, objeto da controvérsia, constitui um direito indisponivel, ndo passivel de solug¢ao
arbitral. Essa situacdo exemplifica os possiveis desafios ao uso de mecanismos alternativos
de resolucio de disputas pelas administra¢des publicas locais, seja pelo desconhecimento
ou despreparo das equipes administrativas e do proprio Poder Judiciario, seja pela resisténcia
das autoridades locais em adotéd-los. Além disso, no mesmo caso, a publicagdo de uma lei

municipal alterando o escopo da concessdo - posteriormente questionada judicialmente pela
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concessiondria — aponta para a falta de comprometimento do poder ptblico com o contrato,

gerando riscos a segurancga juridica e a estabilidade contratual.

Embora esses casos revelem fragilidades na gestdo contratual das administragdes
publicas locais, eles também demonstram as dificuldades de generalizar as experiéncias
municipais. As particularidades administrativas, sociais, juridicas e orcamentarias de cada ente
dificultam a aplicacdo uniforme de solu¢des ou praticas identificadas em um contexto para

outros municipios.

Apesar dessas limitagdes, os resultados da analise contribuem para identificar lacunas
na gestio publica municipal e fornecer um ponto de partida para melhorias no
acompanhamento e fiscalizagdo dos contratos de parceria. A constatacdo de problemas como
fiscalizacdo insuficiente, informalidade na atua¢do administrativa e demoras na contratacao do
verificador independente pode orientar a elabora¢do de politicas mais robustas e aderentes as
necessidades locais. Além disso, a énfase na necessidade de capacitacao e estruturacio das
equipes de fiscalizacio reforga a importancia de investir em formagao técnica especializada e
na construcdo de mecanismos formais de controle, que podem beneficiar ndo apenas para os
municipios analisados, mas também outras administragdes locais que enfrentam desafios

semelhantes.
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CAPITULO 5 CONSIDERACOES FINAIS

5.1 Qual era o objetivo da pesquisa?

O objetivo da dissertagao foi investigar como os municipios brasileiros estdo gerindo
os contratos de concessdo e PPP celebrados no ambito do PPI. A motivagdo para essa analise
decorre da percepcdo de que os esforcos do poder publico se concentram na fase de modelagem
de concessdes e PPPs, pouco se debatendo sobre os desafios da gestdo desses contratos. Em
outras palavras, o foco tem sido garantir a qualidade dos projetos estruturados pelo poder
publico, assegurando que eles sejam técnica e economicamente vidveis e atrativos para a
iniciativa privada. O contexto institucional e a preparacdo (ou a falta dela) da administra¢ao
publica para implementar e gerir esses contratos acabam se tornando questdes a serem

enfrentadas apos a assinatura do contrato.

Refletindo esses esfor¢os, o PPI modificou a estrutura de governancga da estruturagdo
de projetos pelo poder publico, centralizando essa fungdo no BNDES e na CEF e estendendo
seu alcance aos estados e municipios. Considerando que o PPI tem contribuido para o aumento
do numero de contratos de parceria celebrados no pais, inclusive nos municipios, partiu-se do
pressuposto de que a andlise das parcerias municipais do programa pode contribuir para a
compreensdo do estagio atual da gestdo desses contratos pelos entes subnacionais. Além disso,
reconhecendo as caréncias e fragilidades que afetam a capacidade dos municipios brasileiros
na implementagdo de politicas publicas e na prestacao de servigos a populacdo, esta pesquisa
busca confirmar a hipotese de que hé dificuldades institucionais dos entes municipais na gestao

das parcerias contratadas no &mbito do PPI.

5.2 Resultados da pesquisa

Os resultados alcangados com a pesquisa podem ser sintetizados da seguinte forma: (i)
o foco da agenda governamental sobre as parcerias esta em viabilizar o acesso do poder publico
a projetos vidveis e atrativos, garantindo licitagdes competitivas e contratos assinados ao final
dos certames; (i) o governo federal ¢ mais do que um agente estruturador de projetos,

desempenhando, também, um papel no desenvolvimento do ecossistema brasileiro de parcerias
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publico-privadas; (iii) a experiéncia das parcerias municipais do PPI revela a pulverizagio da
gestdo contratual pelos municipios brasileiros e a existéncia de desafios institucionais a

realizacdo dessa atividade.

5.2.1 O foco na estruturagdo de projetos

Na década de 1990, o avanco dos programas federais de desestatizacdo para a
transferéncia da prestacdo de servigos publicos a iniciativa privada foi acompanhado pela
aprovacao de emendas constitucionais e pela inflagao legislativa sobre o tema. A publicagdo da
Lei de Concessdes e a criagdo das agéncias reguladoras federais marcaram esse processo,
consolidando um modelo de prestagdo indireta de servigos publicos pelo Estado, posteriormente
replicado pelos entes subnacionais. Neste momento, as concessdes concentraram-se na
delegacdo de servicos publicos econdmicos ao setor privado, e os estudos foram obtidos
internamente, pelo corpo técnico das empresas estatais setoriais, ou mediante a contratacio de
consultores pelo poder publico. O BNDES teve participagdo relevante nesse contexto, inclusive
no apoio a estruturagdo de projetos nos estados e municipios. Em alguns casos, a agéncia
reguladora setorial assumiu diretamente a responsabilidade pela estruturagdo, licitagdo e

acompanhamento das concessoes.

A partir dos anos 2000, a expansdo das concessdes para servigos publicos nao-
econdmicos, assim como para servigos publicos econdmicos que ainda ndo haviam
experimentado a modalidade concessoéria, impds novos desafios a estruturagao de projetos pelo
poder publico. Como forma de contornar as dificuldades de contratar consultorias
especializadas pelo regime comum de contrata¢des, assim como a inviabilidade de realizar
diretamente as estruturacdes, o uso da autoriza¢do de estudos tornou-se uma das principais
estratégias para viabilizar concessdes e PPPs, especialmente nos estados e municipios. No
entanto, os seus resultados ao longo do tempo mostraram-se pouco expressivos. A proliferacao
das autorizacdes de estudos ndo se traduziu na contratagdo de projetos inéditos ou inovadores
e muitas das estruturacdes iniciadas com a autorizacdo de estudos acabavam abandonadas. A
estruturacdo de projetos em setores ainda inexplorados, que viabilizassem licitagdes
competitivas e a efetiva assinatura dos contratos, continuava a ser um problema para a

administracdo publica.
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Para suprir essa lacuna, o BNDES criou uma area especifica para a estruturagio de
concessdes e PPPs e promoveu alteragdes no seu estatuto, dentre as quais a criagdo de um fundo
para a realizag¢do dessa atividade, consolidando-se como agente estruturador de projetos. Além
de parcerias com organismos multilaterais, o banco, em conjunto com outras institui¢cdes
financeiras brasileiras, criou a EBP, que ficou responsavel pela estruturagdo de varios projetos
de concessdo e PPP no pais. O encerramento das atividades da EBP, em 2015, reanimou as
discussdes em torno da construcao de estratégias para viabilizar o desenvolvimento de projetos

de parceria no Brasil.

Com a criagdo do PPI, a Lei Federal 13.334/2016 incorporou essas iniciativas na
legislacdo brasileira, consolidando uma nova estrutura de governanga para a estruturacdo de
projetos de parceria no pais. Embora os objetivos do programa sejam amplos, a previsao de
processos € instrumentos especificos para viabilizar o desenvolvimento dos contratos de
parceria, inclusive nos estados e municipios, demonstra a maior aten¢do conferida pela
legislagdo a fase de estruturagdo de projetos. A criagdo do FEP, um ano mais tarde, reforgou

essa preocupacdo com a qualidade dos projetos de parceria.

5.2.2 O governo federal é mais do que um agente estruturador de projetos

O PPI foi criado com o proposito de estimular o desenvolvimento tecnologico e
industrial do pais, garantir a expansdo da infraestrutura publica com qualidade e tarifas
adequadas, além de assegurar a estabilidade e a seguranca juridica aos agentes publicos, as
entidades estatais e aos particulares envolvidos nos projetos. Para alcangar esses objetivos, a
legislagdo atribui ao governo federal a responsabilidade de coordenar as a¢gdes governamentais
relacionadas aos empreendimentos publicos de infraestrutura com participagdo privada. Essa
coordenacdo envolve tanto a decisdo sobre o carater estratégico dos empreendimentos, para fins
de qualifica¢do no programa, quanto a defini¢do de politicas federais de fomento as parcerias
nos estados e municipios, estabelecendo a influéncia do governo federal sobre o planejamento

de longo prazo da infraestrutura em todo o territério nacional.

Além do apoio aos entes subnacionais na estrutura¢do dos projetos de parceria
estaduais ou municipais, com recursos do FEP ou do BNDES, o governo federal atua

informalmente na capacitacio dos gestores publicos estaduais e municipais para o
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acompanhamento da execu¢do dos contratos de parceria. Essas iniciativas incluem reunides
mensais de trocas de experiéncias, cursos de capacitacdo oferecidos em parceria com outras
organizacdes publicas ou privadas e a elaboragcdo de manuais de referéncia. Paralelamente, o
governo federal tem estudado formas de oferecer apoio formal a gestdo contratual das
concessdes e PPPs pelos estados e municipios, como a possibilidade de atuagdo do FEP durante
o periodo inicial de implementac¢do dos projetos, quando o volume de investimentos do parceiro

privado ¢ mais elevado.

Ap0s as alteracdes introduzidas pela Lei Federal 13.901/2019, a Lei do PPI passou a
atribuir novas competéncias a SPPI, voltadas ao aprimoramento do ambiente institucional e
regulatorio dos setores e mercados que possuam empreendimentos qualificados no programa.
A apresentacdo de propostas de aprimoramento regulatorio, a elabora¢do de estudos para
resolugdo de entraves na implantagdo e desenvolvimento dos empreendimentos e a celebragao
de acordos ou ajustes com o6rgaos ou entidades publicos de todos os niveis federativos, para a
acdo coordenada de projetos, estdo entre essas atribuigdes. No mesmo sentido, alguns
regulamentos do CPPI estabelecem a competéncia da SPPI para promover a capacitagao técnica
do poder publico na gestdo contratual, assim como a articulagdo com orgaos reguladores para

garantir a regulagdo e fiscalizagdo dos contratos.

O espectro de atuacdo do governo federal nos empreendimentos qualificados no PPI,
inclusive nos estados e municipios, vai além da modelagem de projetos. A legislacdo e
regulamentos do PPI conferem ao governo federal a fun¢do de induzir o desenvolvimento do
ambiente institucional das parcerias no Brasil. Isso possibilita a sua atuacdo na definicao de
diretrizes, na capacitacdo de gestores publicos, no fornecimento de instrumentos para
implementagdo das parcerias e no incentivo ao compartilhamento de experiéncias e boas
praticas, alcangando todos os entes federativos, ao longo de todas as fases dos empreendimentos

qualificados no programa.

5.2.3  Pulverizag¢do da gestdo das parcerias pelos municipios brasileiros

A experiéncia das parcerias municipais no ambito do PPI reflete a heterogeneidade dos
municipios brasileiros quanto as praticas adotadas e aos desafios institucionais enfrentados na

gestdo desses contratos. Apesar da utilizagdo de contratos padronizados, com pequenas
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variacoes de contetido em cada caso, e da existéncia de estruturas administrativas semelhantes
— como a presenca de uma agéncia reguladora responsavel pela regulacio e fiscalizagdo do
contrato —, essas diferengas persistem. Além disso, os problemas de gestdo contratual variam
de acordo com o setor em que as concessdes € PPPs estdo inseridas, refor¢ando que os desafios

enfrentados ndo sdo uniformes e podem depender das especificidades de cada area.

As fragilidades na gestdo contratual das parcerias pelos municipios envolvem a falta
de transparéncia e publicidade dos atos administrativos, a informalidade na atuacdo do
poder publico, a interferéncia politica na execucdo contratual e a pratica de atos
administrativos unilaterais. Esses problemas foram observados especialmente nas concessoes
do setor de saneamento bésico, que estdo sendo testadas pelo governo federal como projetos-
piloto. Além disso, foram identificadas deficiéncias de capacidade técnica e administrativa,
como a alta rotatividade das equipes responsaveis pelo acompanhamento contratual e a
auséncia de unidades especializadas em concessoes ¢ PPPs. Nesse sentido, ¢ comum, por
exemplo, que um unico servidor publico seja responsavel tanto pela gestdo das contratagcdes de
bens e servicos comuns quanto pelos contratos de longo prazo dos municipios. Outro desafio
observado ¢ a dificuldade no uso de instrumentos contratuais de gestao, como o verificador
independente e o comité de governanca. Em alguns casos, esses instrumentos sequer foram

implementados.

Os processos perante os Orgdos de controle confirmam tanto as fragilidades
institucionais quanto a existéncia de controvérsias sobre o uso dos instrumentos contratuais de
gestdo, especialmente o verificador independente. No Poder Judicidrio, as discussdes giram em
torno da deferéncia do poder publico as decisdes da agéncia reguladora e da adogcdo da
arbitragem como meio de resolugdo de controvérsias nos contratos de parceria. Nos tribunais
de contas locais, embora questdes como a alta rotatividade e a insuficiéncia de pessoal das
equipes de fiscalizagdo contratual, a falta de capacitacdo técnica e a informalidade ou inércia
do poder publico na gestdo contratual tenham sido identificadas, o principal foco dos debates
tem sido a forma de contratacdo e o uso do verificador independente pelo poder publico.
Discute-se, por exemplo, se a administra¢ao publica pode adotar integralmente, como se fossem
suas, as manifestagdes do verificador independente ou se deve analisd-las criticamente,

fundamentando a sua concordancia ou discordancia.

Por fim, os resultados apontam que a variedade e as diferencas nas competéncias
atribuidas, pela legislag@o local, aos conselhos ou comités gestores dos programas de parcerias

municipais, t€ém pouca relevancia pratica. Embora muitas dessas leis estabelegam, por exemplo,
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a responsabilidade dessas instincias deliberativas pelo acompanhamento da execugdo
contratual e pela elaboracdo de manuais de apoio a gestdo dos contratos pelo poder concedente,
sua atuagdo parece se resumir a inclusdo de projetos na carteira do programa, a aprovagdo dos
estudos e encaminhamento dos projetos a licitagdo e a decisdo sobre questdes que possuam
impacto orcamentario, como prorrogacdes contratuais. Essa forma de atuagdo sugere que os
comités e conselhos gestores dos programas municipais de PPP tendem a concentrar esforcos
nos aspectos licitatérios que levam a assinatura contratual, negligenciando questdes

relacionadas a gestdo dos projetos

5.3 Conclusao e reflexdes prospectivas

Os objetivos declarados pela Lei do PPI e as competéncias legais e regulamentares
atribuidas a SPPI indicam que a finalidade do programa vai além da estruturagdo de projetos,
alcangando o fortalecimento do arcabouco institucional brasileiro no que se refere aos contratos
de parceria com a iniciativa privada. Nesse sentido, o desenvolvimento de estratégias de
fortalecimento das capacidades estatais de gestdo e de instrumentos de acompanhamento dos
resultados dos contratos celebrados no ambito do programa estariam alinhados com esse
proposito. Entretanto, a0 mesmo tempo em que o arranjo juridico-institucional consolidou
processos e ferramentas concretas para viabilizar o acesso do poder publico a servigos
especializados de estruturacdo de projetos, o PPI carece de mecanismos de avaliacdo de
resultados e de instrumentos voltados ao fortalecimento do ambiente regulatério e institucional
necessarios a implementacao das parcerias. A propria SPPI reconhece o seu papel nesse sentido
e tem buscado desenvolver medidas formais de fortalecimento das capacidades municipais de

gestdo contratual das parcerias qualificadas no programa.

A longo prazo, a auséncia de estruturas que permitam compreender como as parcerias
vém sendo geridas, identificando as principais dificuldades e pontos de atengdo da gestdo
contratual pelos municipios, pode comprometer a efetividade das politicas federais de fomento

as parcerias subnacionais e os proprios resultados almejados com o PPIL.

Ainda que a melhoria da qualidade dos projetos e a expansdo das parcerias pelo pais
possam favorecer o aprendizado institucional sobre o tema, ndo h4 garantia de que os

municipios brasileiros dispordao da capacidade e estrutura necessarias para aplicar as normas e
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os instrumentos de gestdo previstos nos contratos. A gestdo contratual dos projetos de parceria
exige uma abordagem técnica e coordenada entre diversos atores, publicos e privados, indo
além da simples fiscalizacdo das obrigag¢des contratuais. A experiéncia dos municipios com as
concessoes € PPPs celebrados no ambito do PPI revela que os problemas que interferem na sua
capacidade de estruturar projetos de parceria com recursos proprios persistem na etapa de

gestao contratual.

Essa constatacdo reforca a importancia de os governos municipais investirem no

fortalecimento das capacidades locais para a gestdo contratual de concessdes e PPPs.

A experiéncia com as parcerias do PPl sugere que ¢ necessario promover a
profissionalizacio e capacitacdo dos servidores municipais, além de adotar incentivos que
reduzam a rotatividade de pessoal, como o aumento de saldrios e a adequagdo do quadro de
profissionais responsaveis pela gestdo dos projetos. O aprimoramento dos mecanismos de
articulacio intra e intergovernamental, bem como dos canais de participagdo social, também
pode contribuir para o fortalecimento das capacidades municipais de gestdo, variando de acordo
com o objeto da parceria e o setor em que ela se insere. Além disso, o investimento em sistemas
de producio e armazenamento de dados pode favorecer tanto o compartilhamento de
informagdes e experiéncias sobre a gestdo das parcerias municipais quanto a transparéncia e
publicidade da atuagdo administrativa. Por fim, a inclusdo das parcerias como prioridade nas
agendas politicas municipais e a tomada de decisdes que privilegiem o cumprimento dos
contratos desempenham um papel fundamental para a consolidacdo desses instrumentos

contratuais nos municipios.

Sob a perspectiva do PPI, o governo federal pode contribuir com o desempenho
municipal na execugdo dos empreendimentos qualificados no programa mediante a criacdo de
estratégias formais de fortalecimento institucional e de apoio aos 6rgios ou entidades locais

responsaveis pela gestdo contratual.

A legislagdo do PPI confere ao programa o potencial para funcionar como uma trilha
de capacitacdo da administragdo publica, na esfera federal, estadual e municipal, em relagao

aos contratos de parceria®®!, contribuindo para o desenvolvimento do ambiente de negdcios

281 Recentemente, o Estado do Rio Grande do Sul criou o Programa Impulsiona RS — Municipios em Expansio,
por meio do Decreto Estadual 57.168/2023, para incentivar o desenvolvimento de concessdes e PPPs nos
municipios gauchos. Entre as agdes a serem desenvolvidas no dmbito do programa estdo a capacitagdo dos
servidores municipais (art. 3°, V), que envolvera, entre outros temas, a gestdo e a fiscalizagdo dos contratos de
concessdo (art. 9°, §2°, IV e V).



127

publico-privados no Brasil. Esse avanco ¢ essencial para que os objetivos de garantia da
estabilidade e seguranca juridica dos investimentos, assim como o de fortalecimento do papel
regulador do Estado, possam ser alcangados. Nesse contexto, hd espago para que o arranjo
juridico-institucional do PPI avance, aprimorando seus instrumentos e fortalecendo as
estratégias de apoio e capacitacao dos entes subnacionais na gestdo das parcerias celebradas no

ambito do programa

O governo federal tem a prerrogativa de atuar para preencher lacunas, a fim de
conferir algum grau de uniformidade na conducdo das parcerias do PPI e eliminar pontos
de instabilidade e inseguranca juridica na execu¢do dos contratos, sem comprometer a
autonomia e competéncia dos municipios ou interferir diretamente na gestdo contratual.
Embora a Unido ndo deva intervir diretamente na gestdo das parcerias subnacionais, ¢
fundamental uma visdo geral sobre a execucdo dos contratos para avaliar o sucesso do programa

na expansao com qualidade da infraestrutura brasileira.

Além, disso, as experiéncias distintas dos municipios podem funcionar como um
laboratorio para testar e aprimorar diferentes arranjos de gestio contratual, aportando
conhecimentos e licdes para a modelagem de futuros projetos. Esse aspecto ganha mais
relevancia na medida em que esses modelos desafiam a hipotese de que, nos setores regulados,
as dificuldades de acompanhamento contratual sdo menores do que para outros Orgdos e
entidades publicas®®?, ou, mesmo, a de que a criagdo de uma agéncia reguladora sera sempre a

melhor forma de gerir contratos de parceria?®3.

O aumento do nimero de contratos de parceria assinados nos ultimos anos,
especialmente nos estados e municipios, demonstra o amadurecimento institucional do pais na
estruturacdo de projetos. Mesmo que alguns avancos ainda possam ser necessarios para
expandir as parcerias em todas as regides do pais, o cendrio atual sugere que os esforgos estatais
devem se voltar para o aprimoramento da gestdo contratual. O PPI pode ser um espago

estratégico para que isso aconteca.

282 VIANA, Camila Rocha Cunha; PRADO, Inés Maria dos Santos Coimbra de Almeida Prado. Comentarios sobre
a contratacdo de certificadoras de implantagdo e verificadores independentes em parcerias publico-privadas.
Revista da Procuradoria Geral do estado de Sao Paulo, Sao Paulo, n. 89, p. 25-40, jan./jun. 2019.

283 GRANDIZOLI, Thais Rey. Gestdo de contratos de parcerias de investimento: ligdes e aprendizados a partir
do estudo de caso da PPP da linha 4. 2018. Disponivel em:
https://bdtd.ibict.br/vufind/Record/FGV_e066fc14aed1080afdbee1209c178faf. Acesso em: 10 jul. 2024.
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