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EDITORIAL

Marcio Henrique Cruz Pacheco
Vice-Presidente e Presidente do Conselho Superior da ECG — TCE-RJ

Com imenso entusiasmo, anunciamos o retorno da Revista Sintese, que, apés uma
pausa desde sua ultima publicacdo em 2019, ressurge em dezembro de 2024 com
uma edicdo inaugural de uma nova fase. Este retorno representa mais do que uma
continuidade: é um marco de renovacao, um reencontro com o universo académico e
uma afirmagdo de nosso compromisso com a producdo e disseminacdo do

conhecimento e o aperfeicoamento da gestdo publica.

Entre 2006 e 2019, a Revista Sintese destacou-se como um meio essencial para
promover a reflexdo, o debate e o espraiamento de ideias no campo do controle
externo, da administracéo publica e das politicas publicas. Durante o periodo de 2020
a 2023, sua continuidade foi assegurada pela Revista do Tribunal de Contas do Estado
do Rio de Janeiro, que seguird desempenhando um papel central na comunicacao

institucional.

Este novo momento, iniciado em 2024, marca a coexisténcia de duas publicacdes
distintas no TCE-RJ: a Revista do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro,
com um perfil voltado a comunicacao institucional e noticiosa, e a Sintese, que agora
retoma seu espaco como veiculo exclusivo de trabalhos de carater académico-
cientifico. Com produgdes de exceléncia, a Revista Sintese reafirma seu compromisso

em fomentar o dialogo interdisciplinar entre profissionais das mais diversas areas,
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entrelacando a academia, o setor publico e a sociedade civil, consolidando-se como

um pilar no avan¢o do conhecimento aplicado a gestéo publica.

As acdes planejadas e executadas durante o processo de reestruturacao da Revista
Sintese envolveram a elaboragéo e aprovacgéo de nova resolucéo regulamentadora e
de outros documentos norteadores para o processo editorial, tais como, as Normas
para Submissao de Artigos, a Politica Editorial e a Politica de Tratamento de Dados
Pessoais, documentos que levaram em consideracdo as melhores préaticas editoriais

no meio académico.

Com nova identidade visual para marcar esta nova fase a Revista Sintese contou com
a contratacdo de empresa responsavel pelo suporte técnico ao software Open Journal
Systems (0JS). Com a implantacdo dessa plataforma, foi possivel estabelecer um
novo processo editorial para a Revista que, a partir do préximo ano, passa a ser de
fluxo continuo. Houve, ainda, curso de capacitacdo para uso e gerenciamento da
plataforma Open Journal Systems, com a participacdo de servidores de todas as

unidades organizacionais da Escola.

O ano de 2024 foi especialmente significativo para a Escola de Contas e Gestao do
TCE-RJ. Demos novos passos em busca da consolidacdo de nosso papel como um
centro de referéncia em capacitacdo e pesquisa, com iniciativas que certamente

impactardo os proximos 5 anos.

Uma dessas iniciativas foi o processo de elaboracdo do Plano de Desenvolvimento
Institucional (PDI) 2025-2029, documento que servira para orientar a atuacao da
Escola de maneira estratégica, alinhando suas a¢des aos desafios contemporaneos
da Administracdo Publica. Esse plano sistematiza misséo, visdo, objetivos taticos e
projetos futuros, tendo sido construido de forma colaborativa, com envolvimento de

toda a equipe.

Nao podemos deixar de citar o cadastro, tanto da Escola como do Curso de
Especializacdo em Gestdo Publica no sistema federal de ensino, refletindo o
compromisso com a qualidade educacional e ampliando o reconhecimento nacional
da instituicdo. O cadastramento foi a primeira etapa no pedido de credenciamento da
ECG/TCE-RJ junto ao MEC.

Importante ressaltar o trabalho da Comisséo Propria de Avaliagédo, que elaborou novo

Projeto de Avaliacdo, com a definicdo de metodologia para avaliacéo institucional da
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Escola. Foram realizadas reunides ao longo do ano para desenvolver 0os novos

instrumentos avaliativos para as turmas de Especializacdo e Aperfeicoamento.

A Escola reafirmou o compromisso com a incluséo e a acessibilidade em suas agoes
e servigos, buscando atender de forma adequada a diversidade da sociedade. Dentre
essas iniciativas destacaram-se a elaboracéo do Plano de Garantia de Acessibilidade
e do Laudo Técnico de Acessibilidade, elaborados em parceria com a Subsecretaria
de Engenharia, Infraestrutura e PatrimOnio, essenciais para assegurar a

acessibilidade das instalagOes e servigos.

Em abril deste ano, o TCE-RJ entregou 6culos com tecnologia assistiva “OrCam
MyEye” a servidores com deficiéncia visual, oferecendo suporte na leitura de textos e
no reconhecimento de imagens, com o0 uso de camera inteligente para capturar

imagens do ambiente e descrever informacdes em tempo real.

Outra inovacao neste ano foi o lancamento do Novo Portal da Escola de Contas e
Gestao, com tecnologia mais moderna, projeto grafico mais atrativo e ferramenta de
acessibilidade que possibilita a navegacdo de acordo com as necessidades do

usuario, incluindo o VLibras, que converte textos para Libras em tempo real.

Esse periodo marca, ainda, o lancamento de novos produtos. Como exemplo
podemos citar o desenvolvimento e oferta de 5 novos cursos na modalidade online,
sendo 3 autoinstrucionais (Introducao a Politica de Saude, Gestéo e Fiscalizacéo de
Contratos, sob enfoque da Lei n® 14.133/21 e Término de Mandato: restricoes fiscais)
e 2 com tutoria (Introducao a Politica de Saude e Gestao e Fiscalizacao de Contratos,
sob o enfoque da Lei n° 14.133/21). Destaca-se que 0S 3 nOVOS CUrsos
autoinstrucionais desenvolvidos também foram disponibilizados na Escola Virtual.Gov
(EV.G), da Enap. Também foram desenvolvidos 21 novos cursos na modalidade

presencial.

A ECG/TCE-RJ promoveu a capacitagao “Solugdes Consensuais de Conflitos nos
Tribunais de Contas” voltada para seus Conselheiros e Membros, que contou com a
presenca do Desembargador do Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro,
Doutor Cesar Felipe Cury, tendo, ao apresentar o tema, destacado os desafios no uso

de métodos autocompositivos devido a tendéncia socioldgica de judicializar conflitos.

A Escola finaliza o ano com resultados expressivos em 2024 ao capacitar

aproximadamente 84 mil alunos (servidores publicos, jurisdicionados e membros da
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sociedade civil). O programa ECG Presente, importante acdo para a interiorizacdo da
Escola, levou cursos e palestras presenciais a 12 municipios, oferecendo 10
atividades fora da sede da Escola, com 48 turmas, alcangcando a marca de 2.962
alunos capacitados este ano.

A Escola promove anualmente eventos como Seminarios, Foruns, Palestras e projetos
como Encontro com o Autor, Didlogo e Tardes do Saber. Ao longo de 2024, foram

realizados 39 eventos, atingindo um publico de mais de 12.000 alunos.

O Prémio Ministro Gama Filho neste ano teve como tema “Solu¢gdes Consensuais de
Conflitos e os Tribunais de Contas” e contou com 11 monografias inscritas. A
Comisséo Julgadora, composta por membros externos com ampla experiéncia e
doutorado, ap6s avaliacdo das monografias, indicou trés trabalhos para premiacgéo e
duas mencgdes honrosas. O resultado foi homologado pelo Conselho Superior da
ECG/TCE-RJ e divulgado no Diario Oficial do Estado.

Ainda no ambito do Programa de Pesquisa, foram realizados quatro encontros para
monitoramento do andamento dos trabalhos dos grupos selecionados em 2023, para
além da entrega e avaliacao dos relatérios finais para posterior homologacao pelo

Conselho Superior da Escola.

A instituicdo concluiu, ainda, a formacdo da Turma 3 do curso de Aperfeicoamento
Profissional para Auditores Internos Municipais (AIMT3), certificando, até 0 momento,
31 servidores de 6rgaos e entidades municipais jurisdicionados ao TCE-RJ. Estdo em
andamento a Turma 4 desse mesmo curso (AIMT4) e a Turma 1 do curso de

Especializacdo em Gestédo Publica.

Por fim, gostaria de dedicar um espaco especial para reconhecer e agradecer a todos
que tornaram este projeto possivel. Sinto-me grato pelo empenho, pelo
comprometimento e pela dedicacao da equipe que, com esforco coletivo, transformou
sonhos em realidade. Quero também expressar minha sincera gratiddo aos autores

dos textos publicados nesta edi¢do. Suas contribuicbes enriquecem este trabalho!

As vésperas de 2025, diante de desafios crescentes na Administragdo Publica,
reafirmamos nOsSsO compromisso com a inovacdo, a transparéncia e o0
profissionalismo, valores que consideramos fundamentais para o desempenho de

nosso papel e alcance de nossa missdo de promover ensino e pesquisa na area de
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gestao publica, fortalecendo o papel pedagdégico do Tribunal, visando a melhoria do

desempenho e do controle governamental em beneficio da sociedade.

Convido voceés, leitores e colaboradores, a embarcarem nesta nova jornada conosco.
Este trabalho reflete ndo apenas o esfor¢co de uma equipe, mas também o desejo
genuino de contribuir para uma gestao publica mais eficiente, mais ética e orientada
aos resultados a que todos nés aspiramos. Que esta edicdo seja uma fonte de

inspirac@o e conhecimento para todos que buscam fazer a diferenca no setor publico.

Sejam bem-vindos a esta nova fase!
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Setores e Sinergias: Explorando as

Condicoes de Sucesso e Comunicacao nas
Parcerias Publico-Privadas no Brasil

Jodo Sérgio Beserrade Lima
Doutor em Ciéncia da Informagéo — Universidade de Brasilia
Assessor Técnico na Agéncia Espacial Brasileira

Fabio Almeida Rodrigues
Bacharel em Gestéo de Politicas Plblicas — Universidade de Brasilia
Assistente Administrativo na Agéncia Espacial Brasileira

RESUMO

As Parcerias Publico-Privadas (PPPs) emergiram como uma estratégia de modernizagdo do Estado
brasileiro, especialmente apds a Constituicdo de 1998, visando a recuperagdo econdmica e a uma
atuacdo mais eficaz nos campos social e econdmico. Este estudo avaliou a eficacia das PPPs em
diversos setores, enfatizando as préaticas comunicativas e de feedback que determinam seu sucesso.
Ao identificar e avaliar fatores que influenciam o sucesso das PPPs, bem como seus mecanismos de
comunicacdo e feedback entre os atores envolvidos, é possivel identificar possiveis lacunas nos
sucessos das parcerias, propondo melhorias que resultam em melhores praticas e politicas
relacionadas as PPPs no Brasil, promovendo o desenvolvimento sustentavel e a eficiéncia na alocacéo
de recursos publicos e privados. Por intermédio de uma abordagem qualitativa e método indutivo, a
pesquisa explorou literatura existente, identificando que as PPPs visam principalmente a
implementacao de politicas publicas para o desenvolvimento e bem-estar coletivo, com destaque para
o0 setor de infraestrutura. Por meio dos resultados alcangados, foi possivel estabelecer a premissa de
gque as PPPs tém por objetivo primordial implementar politicas publicas voltadas para o
desenvolvimento do Estado e do bem-estar coletivo, sendo o setor de infraestrutura o ramo com o maior
namero de investimentos. Verificou-se ainda que os fatores de sucesso das PPPs sdo dependentes e
interligados, demonstrando a necessidade de alinhamento e manutencdo constante desses fatores.
Por fim, no que concerne a comunicacao e feedback entre os atores envolvidos, embora ndo existam
normativos especificos sobre comunicacao e feedback nas PPPs, guias e manuais de gestores publicos
ressaltam sua importancia para o sucesso dos projetos, aliados a bons mecanismos de estratégia e
feedback, que podem otimizar os projetos propostos.

Palavras-chave: PPPs. Concessao. Comunicacao. Feedback. Desafios. Modernizacéo do Estado.

—G)
DOI: https://doi.org/10.70690/q6kdzg98

Este é um artigo em acesso aberto
sob a licenca Creative Commons Atribuicdo 4.0 Internacional
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ABSTRACT

Public-Private Partnerships (PPPs) have emerged as a strategy for modernizing the Brazilian state,
particularly after the Constitution of 1998, aiming at economic recovery and more effective action in
social and economic fields. This study assessed the efficacy of PPPs across various sectors,
emphasizing communicative practices and feedback that determine their success. By identifying and
evaluating factors influencing the success of PPPs, as well as their communication and feedback
mechanisms among the involved parties, it is possible to identify potential gaps in partnership
successes, proposing improvements that result in better practices and policies related to PPPs in Brazil,
promoting sustainable development and efficiency in the allocation of public and private resources.
Through a qualitative approach and inductive method, the research explored existing literature,
identifying that PPPs primarily aim at the implementation of public policies for collective development
and well-being, with an emphasis on the infrastructure sector. Through the results achieved, it was
possible to establish the premise that PPPs' primary goal is to implement public policies aimed at state
development and collective well-being, with the infrastructure sector receiving the largest number of
investments. It was also found that the success factors of PPPs are dependent and interconnected,
demonstrating the need for alignment and constant maintenance of these factors. Finally, concerning
communication and feedback among the involved parties, although there are no specific regulations on
communication and feedback in PPPs, guides and manuals for public managers highlight their
importance for the success of projects, allied to good strategy and feedback mechanisms, which can
optimize proposed projects.

Keywords: PPPs. Concession. Communication. Feedback. Challenges. State modernization.
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1 INTRODUCAO

As Parcerias Publico-Privadas (PPPs) tém se consolidado como uma estratégia
vital para superar desafios em infraestrutura e servicos no Brasil, especialmente em
um cendrio de restricdes orcamentarias e escassez de recursos publicos, tornando-
se uma estratégia cada vez mais importante para o desenvolvimento de

infraestruturas e servi¢os publicos no pais (Silva; Fracalanza, 2022).

O cenario brasileiro de PPPs é repleto de desafios e oportunidades. Essas
parcerias, que combinam a eficiéncia do setor privado com a supervisdo publica, tém
potencializado o desenvolvimento em &areas como saude, transporte, educacéo,
infraestrutura e saneamento. Esta tendéncia tem impulsionado pesquisas sobre o
tema, com estudos abrangendo desde projetos rodoviarios até a gestdo carceraria
(Cegatti; Mendes, 2019; Domingues; Zlatkovi¢; Roumboutsos, 2014; Inacio Da Silva;
Santos, 2022; Nakamura, 2019; Oliveira et al., 2023; Silva; Fracalanza, 2022).

De acordo com Nakamura (2019), as PPPs foram apresentadas como a solucao
para a falta de investimento publico em infraestrutura no Brasil. Ndo obstante, trata-
se de um modelo de contratagcdo complexo que exige planejamento com o intuito de

garantir que seus objetivos estejam alinhados ao interesse publico.

Esses arranjos envolvem uma ampla gama de stakeholders, incluindo governos,
empresas privadas, organizacdes sem fins lucrativos e organismos internacionais
(Inécio Da Silva; Santos, 2022; Menezes; Vieira, 2022). Dada a diversidade de temas
e atores, ha estudos que investigaram os fatores criticos de sucesso em PPPs, como
a alocacao e compartilhamento de riscos, processos de contratacdo competitivos e

transparentes, e comprometimento das partes envolvidas (Natalia; Tanzil; Sari, 2021).

A analise dos fatores criticos de sucesso, juntamente com 0s mecanismos de
comunicacdo e feedback, é crucial para compreender o desempenho das PPPs.
Assim, para o sucesso das PPPs, uma comunicagdo eficaz e mecanismos de
feedback alinhados sao essenciais, garantindo a concluséo eficiente dos projetos e a

colaboragéo entre os atores publicos e privados.

Diante do contexto atual e da crescente demanda por servicos de qualidade,
torna-se essencial compreender como a comunicacao e outros fatores determinam o

sucesso das PPPs como uma alternativa viavel.

11
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A estrutura desta monografia serd organizada da seguinte forma: apds esta
introducédo sera discutida a metodologia adotada para a analise e, por fim, serdo

apresentados os resultados e as conclusfes da pesquisa.

Dada a relevancia das PPPs no cenario brasileiro e a necessidade de se
compreender melhor os fatores que influenciam seu sucesso, surge a seguinte
pergunta de pesquisa: “Quais sdo os setores predominantes de atuagédo das PPPs, e
como 0s mecanismos de comunicacdo e os fatores-chave influenciam o seu

sucesso?”.

Nesse sentido, 0 objetivo geral deste artigo é avaliar a eficacia e os fatores
determinantes das Parcerias Publico-Privadas em diferentes setores encontrados na
literatura, com énfase nas praticas comunicativas e de feedback que influenciam o

sucesso dessas parcerias.

Para alcancar esse objetivo geral, foram desenvolvidos os objetivos especificos

a sequir:

a) Descrever e analisar 0s principais setores ou areas de atuagao nas quais
as PPPs tém sido mais consistentemente implementadas.

b) Identificar e avaliar, com base em literatura académica, os fatores

primordiais que influenciam o sucesso das PPPs.

C) Explorar os mecanismos de comunicacdo e feedback entre os atores

envolvidos dentro do contexto das PPPs.

A andlise desses objetivos permitird uma compreensédo dos fatores de sucesso
e das praticas comunicativas nas PPPs no Brasil, contribuindo para o
desenvolvimento de politicas e estratégias mais eficazes nessa area, além de fornecer
insights para formuladores de politicas e outros stakeholders interessados no sucesso

dessas parcerias.

Como justificativa para o estudo, esclarece-se que ele visa avaliar os fatores
determinantes das PPPs em diversos setores, enfatizando as praticas comunicativas

e de feedback que impactam seu sucesso.

Sua relevancia reside na possibilidade de identificar e avaliar os fatores que
influenciam o sucesso das PPPs, bem como os mecanismos de comunicacdo e

feedback entre os atores envolvidos. Dessa forma, espera-se contribuir para a

12
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melhoria das préticas e politicas relacionadas as PPPs no Brasil, promovendo o
desenvolvimento sustentavel e a eficiéncia na alocacdo de recursos publicos e

privados.

As PPPs surgiram de uma necessidade de modernizagcdo da Administracéo
Pdblica, buscando assim, exceléncia nos servicos prestados. Além disso, as
Reformas Administrativas implementadas anteriormente ndo se concretizaram de
forma definitiva, os objetivos foram alcancados, entretanto, encontram-se em
constante evolucdo. Diante da crescente necessidade de evolu¢cdo dos mecanismos
e instrumentos utilizados, estudos que busquem o aprimoramento e eficiéncia

permitem contribuir para a crescente progressao dos servicos prestados a sociedade.

Este trabalho visa contribuir para o avanco do conhecimento sobre as Parcerias
Publico-Privadas no Brasil, identificando seus principais setores de atuacao, os fatores
determinantes de sucesso e 0s mecanismos de comunicacdo e feedback que
influenciam o desempenho dessas parcerias. Por meio desta analise, espera-se
fornecer subsidios que poderdo otimizar a eficiéncia e a eficacia das PPPs no pais,
garantindo resultados positivos para a sociedade.

2 DISTINCAO ENTRE CONCESSAO E PARCERIA PUBLICO-
PRIVADA

Embora haja interse¢cBes entre concessdo e PPP, é crucial entender suas
distincbes para a aplicacdo correta dessas definicdes, pois, apesar de ambas
envolverem a colaboracédo entre os setores publico e privado para fornecer servigos e

infraestrutura a populacao, trata-se de conceitos distintos no contexto juridico.

Entende-se como concessao a delegacéo de determinada execucéo e gestao de
servicos publicos a um terceiro, denominado concessionario, tendo direito de
exploragdo do negdcio por meio de remuneracdo proveniente de tarifas pagas pelos

usuarios dos servicos, eventualmente com subvenc¢des do Poder Publico.

Nesse sentido, concessdo é um acordo onde o governo permite que uma
entidade privada opere um servico, abrangendo seu financiamento, construgéo e

operacao.

Por outro lado, as PPPs envolvem contratos maiores, com compartilhamento de

riscos, responsabilidades, além de envolverem normalmente projetos de longo prazo

13
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(Wettenhall, 2003). De acordo com Chaves et al. (2015), a Parceria Publico-Privada
refere-se a um acordo mais amplo e flexivel entre o setor publico e o privado, de modo
que se pode envolver a prestacdo de servigos publicos, a construcdo e operacdo de
infraestruturas, ou a realizacéo de projetos de desenvolvimento. Ainda de acordo com
os autores, as PPPs podem ser classificadas em dois tipos principais: concessfes
patrocinadas e concessdes administrativas. Nas concessdes patrocinadas, o parceiro
privado recebe uma contraprestacdo financeira do poder publico, além das tarifas
pagas pelos usuarios. Ja nas concessdes administrativas, a remuneragao do parceiro

privado provém exclusivamente do poder publico.

A Lein®9.987, de 13 de fevereiro de 1995, dispbe sobre o regime de concesséo
e permissao da prestacao de servi¢cos publicos. Nesse tipo de servico, o particular tem
o direito de explorar determinado servi¢o publico econémico e é remunerado por meio

das tarifas pagas pelos usuarios.

Assim, no que concerne aos aspectos praticos e aplicacdo de concesséo e PPP,
ambos os modelos tém sido utilizados em diversos setores, como transporte, energia,
saneamento e saude. A escolha entre concessado e PPP depende de caracteristicas
especificas do projeto, dos objetivos do poder publico e da capacidade do setor
privado em assumir riscos e investimentos (Chansky et al., 2021; Chaves; Guimaraes;
Nascimento, 2015).

Em sintese, pode-se conceituar as concessées como um tipo especifico de PPP
gue envolve o direito a uma entidade privada de operar e gerenciar uma infraestrutura
ou servico publico. Por outro lado, as PPPs envolvem uma gama mais ampla de
acordos colaborativos entre o setor publico e o setor privado, em que o Estado arcara

com parte ou totalidade de investimentos realizados pelo ente privado.

Assim, importa destacar que as concessdes sdo um tipo especifico de PPP.
Dessa forma, este estudo tera enfoque voltado para as PPPs, por envolver um
conceito mais amplo e tratar de varias formas de colaboracdo do setor publico, por

meio de seus agentes, com o0 setor privado.
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3 EVOLUGAO HISTORICA E CONCEITUAL DAS PPPS NO
BRASIL

Desde o final dos anos 1980, as Parcerias Publico-Privadas surgiram como
resposta a menor presenca do Estado na economia e a escassez de recursos para

infraestrutura.

Em 1990, o Brasil iniciou um processo de mudancas em seu perfil econdémico,
mais liberal, que incluia um novo modelo de instituicio das politicas sociais e
educacionais. Os esfor¢cos desenvolvidos a época buscavam propiciar a recuperacao
dos cofres publicos e modificar as formas de atuacdo do Estado nos campos

econdbmico e social.

Como solucéo a crise do estado burocratico, ao hovo cenario politico-econémico
de ideologia neoliberal e as demandas sociais, surge um novo modelo de gestado, que
se denominou Administracdo Publica Gerencial ou New Public Management. Esse
novo modelo teve por objetivo reduzir a atuacdo do Estado e baseou-se na

privatizacao, publicizacéo e terceirizacao.

Em 1995, o entéo presidente Fernando Henrique Cardoso anunciou uma de suas
estratégias de governo: a reforma do Estado criada pelo Ministério da Administracéo
e Reforma do Estado (MARE), denominada de Plano Diretor da Reforma do Aparelho
do Estado PDRAE!.

Campos e Damasceno (2020), destacam que as PPPs ganharam relevancia no
Brasil na década de 1990, especialmente com a reforma do Estado via PDRAE. Séo
utilizadas desde o final dos anos 1980 de forma a lidar com a presenca reduzida do
Estado na economia e a falta de recursos publicos para investimentos em

infraestrutura (Menezes; Hoffmann; Zanquetto Filho, 2019).

Nesse mesmo sentido, Santos (2017) aponta que, desde o periodo colonial,
existiam formas de atuacao conjunta entre o ente publico e o setor privado, ndo sendo

um instrumento recente, entretanto, inicialmente eram denominadas “concessao”.

Em 1835, conforme publicacdo do Departamento Nacional de Infraestrutura
de Transportes — DNIT, o Governo Imperial estabeleceu na Lei n.° 101, um

1 A Reforma instituida pelo PDRAE deu inicio a um novo modelo de gestdo da Administracdo
Publica, instituindo a Administracdo Publica Gerencial. As suas metas baseavam-se em inovacao dos
instrumentos de politica social, reforma do aparelho estatal, objetivando melhorias na governanca
publica, resultando em ag8es efetivas do Estado na prestacédo de servigos a populacao.
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modelo “concessorio”; oferecendo determinadas vantagens as empresas que
se comprometessem a construir estradas de ferro (Santos, 2017, p. 10).

O modelo utilizado na época ndo se mostrava atrativo para as empresas
privadas, ndo sendo visto como algo lucrativo, que pudesse compensar 0S
investimentos realizados. Ao longo dos anos, tais praticas foram se intensificando e,
a partir disso, foram surgindo legislaces especificas para tais relacdes com o setor
privado, responsaveis por amparar e denominar as PPPs.

Na visdo de Campos e Damasceno (2020), a partir da Constituicdo de 1988 as
parcerias entre o setor publico e o setor privado se ampliaram no Brasil, e passaram
a atuar em todas as modalidades, tendo por justificativa o fato de que o Estado
brasileiro apresentava dificuldades no gerenciamento das agdes governamentais por

conta da crise fiscal e da fragilidade financeira que vivenciou na década de 1980.

“Foi com a Constituicao Federal do Brasil de 1988 que houve a abertura para a
ampliacdo das PPPs, o que foi aperfeicoado ainda mais, ampliando para todas as
modalidades” (Santos, 2017, p. 11). Dessa forma, entende-se que a Carta Magna de
1988 trouxe novos entendimentos para as PPPs que permitiram sua ampliacao,

conforme apontam Campos e Damasceno (2020, p. 10):

[...] se acabou criando um ambiente juridico seguro para as celebracdes de
contratos entre o ente publico e o privado, pois, com base em todos esses
documentos legais, as celebrac¢des contratuais acabam néo correndo o risco
de sofrerem interferéncias advindas de novas orientacdes politicas que
porventura poderiam e/ou podem ocorrer durante o periodo de vigéncia dos
contratos firmados entre o Estado e empresas privadas e/ou nao
governamentais.

Todas as redefinicdes da relagdo entre o setor publico e o setor privado trazidas
pelo PDRAE foram significativas, entretanto, a aprovacdo da Emenda Constitucional

n° 19/98 acelerou as mudancas.

[...] constatamos que EC n° 19/98 representou um marco regulatorio de
contradicdo na historia do Brasil na década de 90, pois enquanto a
Constituicdo Federal de 1988 foi marcada por principios de gestao democratica
do Estado — sobretudo, pelo fato de prever a participacdo da sociedade nas
decis@es politicas, buscando assim a construgdo de uma sociedade mais justa
e igualitaria —, a EC n° 19/98 trazia dispositivos que facilitaram a normatizagao
de parcerias entre a administracao publica e o setor privado, passando para
este Ultimo a responsabilidade de ac¢des que antes eram de responsabilidade
do Estado (Campos; Damasceno, 2020, p. 9).

A EC n° 19/98 implantou modificacdes no regime administrativo brasileiro,

alterando dispositivos constitucionais referentes ao funcionamento da Administracao
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Plblica e as normas dos servidores publicos. Tais modificacbes tiveram como
principal ponto: revisdo das regras de estabilidade, modificagbes nos regimes
remuneratérios e gestdo da Administracdo Publica. No que se refere a gestao, trouxe
significativos marcos para normalizacao das parcerias entre a Administragdo Publica

e 0 setor privado.

As legislacGes e normativos referente as parcerias entre entidades publicas e
privadas foram se constituindo ao longo dos anos, entretanto, apenas por meio da Lei
11.079 de 2004 que foram instituidas normas gerais para licitacdo e contratacao de
parceria publico-privada no ambito da Administracdo Publica (Brasil, 2004). O Art. 2°
da referida Lei, “evidencia a parceria publico-privada como o contrato administrativo
de concesséo, na modalidade patrocinada ou administrativa” (Santos, 2017, p. 11).

Thamer e Lazzarini (2015, p. 825), definem o conceito das modalidades.

[...] @ administrativa, onde a remuneracdo do setor privado é feita por meio de
recursos orcamentérios e o destinatario dos servicos é a propria administragéo
publica ou a coletividade, e a patrocinada, quando os recursos publicos sédo
complementados com a cobranca de tarifas dos usuérios do servico em
questao.

Nesse mesmo sentido, Périco e Rebellato (2005) apontam que a participacao
privada no financiamento de obras e servi¢os publicos pode envolver diversos arranjos
institucionais, aumentando gradativamente sua participacdo, partindo dos contratos
de prestacdo de servicos de curto prazo, licitacdes, terceirizacdes, concessoes e,
como ultimo grau de participacdo, as privatizacdes, que se referem a alienacao total

dos ativos.

Pode-se dizer que, no Brasil, PPP € um conceito ainda em formacao. O interesse
recente surgiu da necessidade de investimento de recursos publicos em setores
importantes, como o0 da infraestrutura, tendo por modelo experiéncias internacionais
bem-sucedidas, visualizou-se uma alternativa de investimento em determinados

setores em que o Estado tem encontrado dificuldades (Périco; Rebelatto, 2005).

As PPPs séo contratos institucionais cooperativos que concretizam as interagoes
entre o setor publico e o setor privado, objetivam superar as desvantagens tradicionais
das compras, e em alguns paises desenvolvidos, tém permitido um nimero constante

de projetos (Wang et al., 2018).

Nessa mesma visdo, Wettenhall (2003) define as PPPs como uma combinagao
de setores publico e privado colaborando em varias formas de parcerias e arranjos,
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sendo as PPPs vistas como um conceito moderno na gestao do setor publico, tendo

por foco a atracédo do financiamento privado para projetos publicos.

Em sentido estrito podemos conceituar as PPPs como uma forma de provisao
de infraestruturas e servigos publicos na qual o parceiro privado atua na elaboragéo
do projeto, financiamento, construcdo e operacdo de ativos, que em momento
posterior sdo transferidos ao Estado. Sendo assim, o Estado € comprador de todo ou

parte do servi¢o disponibilizado (Brito; Silveira, 2005).

Em uma definicdo mais abrangente, Périco e Rebelatto (2005) conceituam como:

[...] parcerias publico-privadas séo contratos entre a administracdo publica e a
iniciativa privada, de longo prazo (entre 15 e 35 anos), que estabelecem
vinculo juridico para implantacéo ou gestdo, no todo ou em parte, de servi¢os,
obras, empreendimentos e atividades de interesse publico, em que o
financiamento e a responsabilidade pelo investimento cabem ao parceiro
privado, e o governo paga como se fosse um contrato de prestacdo de
servigos. Nesse contrato devem ser observados os principios de eficiéncia,
respeito aos usudrios, indelegabilidade de regulacdo e poder de policia,
responsabilidade fiscal, transparéncia, reparticdo de riscos e sustentabilidade
econdmica do projeto de parceria.

Nesse contexto, ndo se pode confundir as parcerias com as privatizacoes.
Apesar de surgirem do mesmo processo, busca por reforma e modernizacdo do
Estado, as privatizacdes implicam a alienacao de ativos publicos ao setor privado; ja
na atuacdo das PPPs, ao término do contrato, a infraestrutura implementada é

entregue ao setor publico.

As PPPs exigem do governo estrutura e habilidades para desempenhar esse
novo papel, considerando que envolvem a construgcdo de parcerias para obter
recursos que o setor publico pode nao ter, como por exemplo a experiéncia do setor
privado na construcdo e operagdo de instalacbes de infraestrutura (Menezes;
Hoffmann; Zanquetto Filho, 2019). O controle contratual ocorre por meio de
indicadores relacionados ao desempenho na prestacdo do servico, € ndo mais o

controle fisico-financeiro de obra (Brito; Silveira, 2005).

Nesse mesmo sentido, Menezes, Hoffmann e Zanquetto Filho (2019) apontam
gue o governo continua sendo responsavel por estabelecer padrdes de desempenho

de qualidade e monitoramento dos servi¢os prestados em PPP.

Conforme apontado por Brito e Silveira (2005, p. 15),

A lei de PPP institui um mecanismo fundamental de incentivo & eficiéncia na
gestdo dos contratos de parceria: a obrigatoriedade de vinculacdo do
pagamento da contraprestacdo publica a disponibilizacdo do servigo. A lei
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prevé ainda a possibilidade de se estabelecer contratualmente remuneracéo
variavel de acordo com metas e padrbées de desempenho.

Os resultados obtidos por meio das PPPs podem levar a solu¢cdes mais eficientes
e inovadoras, benéficas a sociedade. Aléem disso, o estabelecimento das parcerias
permite o compartilhamento de riscos entre os setores publico e privado, e reduz a

carga financeira do governo (Wettenhall, 2003).

O objetivo das PPPs é a realizacdo de empreendimentos sociais ou que sejam
estratégicos, como os de infraestrutura, que tenha retorno financeiro desconhecido ou
de baixa expectativa, com o intuito de proporcionar crescimento sustentavel a

economia brasileira (Périco; Rebelatto, 2005).

Em resumo, a literatura indica que as PPPs emergiram da necessidade de
modernizar o Estado e recuperar a saude financeira puablica, levando a uma nova
atuacdo estatal nos campos social e econémico. E perceptivel que esse tipo de
parceria esta concentrado em areas que ndo podem ser integralmente custeadas pelo
Estado, em detrimento de sua complexidade, ou pelo alto nivel de investimento em

capital financeiro.

4 BENEFICIOS E DESAFIOS ASSOCIADOS AS PPPS,
CONFORME DESTACADOS EM LITERATURA NACIONAL E
INTERNACIONAL

As PPPs surgiram da necessidade de modernizacdo da Administracédo Publica,
visando aprimorar a eficiéncia dos servicos estatais. Assim, como em todos 0s
processos de reforma do aparelho estatal, existem beneficios e desafios ao serem
implementados novos mecanismos de gestao, assuntos que seréo discorridos nessa

secao.

Segundo Brito e Silveira (2005), um dos pontos mais destacados na experiéncia
internacional como de grande importancia para a conducao de programas de parceria
publico-privada refere-se a existéncia de um orgao publico central responsavel pela

coordenacao dos trabalhos.

0 Orgdo gestor tem a competéncia de definir os servicos a serem contratados
por meio de parcerias, disciplinar os procedimentos para a celebracdo dos
contratos, autorizar abertura de licitacdo, aprovar seu edital e apreciar os
relatorios de execucao dos contratos. Participara das reuniées do 6rgao gestor
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um representante do ministério setorial cuja area de competéncia seja
relacionada ao projeto em analise (Brito; Silveira, 2005, p. 16).

Conforme experiéncias internacionais, programas de parceria séo eficazes para
viabilizar projetos, desde que haja coordenacdo conjunta dos Orgaos publicos

envolvidos.

As instituicbes publicas podem enfrentar desafios no desenvolvimento e
obtencdo de capacidades relevantes em PPPs, especialmente no que se refere a
auséncia de mecanismos de governanca especializados. Assim, mostra-se essencial
que o Orgdo central tenha mecanismos para gerir a parceria (Quélin et al., 2019). A
auséncia de instituicbes de alta qualidade pode gerar efeitos opostos no ambito

privado em PPPs, particularmente em locais de baixa qualidade.

Nesse mesmo sentido, Villani, Grego e Phillips (2017) destacam que a fase inicial
do estabelecimento de PPPs, em especial a definicdo de um modelo de negocios que

funcione bem, mostra-se essencial para o sucesso das PPPs.

O grau de abrangéncia que o projeto de lei concede as PPPs abre a
possibilidade para que sejam transferidas ao setor privado as principais
decisbes sobre os investimentos governamentais, principalmente na auséncia
de um sistema de planejamento governamental capaz de sinalizar seus
objetivos e as prioridades de alocagéo de recursos nos médio e longo prazos
(Périco; Rebelatto, 2005, p. 1045).

De acordo com a literatura analisada, as PPPs sdo de grande importancia para
fornecer meios para os governos continuarem investindo em projetos de infraestrutura
pUbica, apesar das restricdes orcamentarias. Assim, melhoram a eficiéncia e eficacia

na prestacao de servigcos, quando implementadas da forma correta.

Menezes, Hoffmann e Zanquetto Filho (2019) apontam que as PPPs podem
enfrentar desafios referentes ao ambiente regulatério, visto que uma estrutura legal
favoravel mostra-se um fator critico externo. A literatura internacional aponta a
necessidade de estruturas legais claras, processos aquisitivos transparentes,
mecanismos robustos de monitoramento e avaliacdo para mitigar riscos e maximizar

os beneficios das PPPs.

Para Brito e Silveira (2005), um desafio na implementacdo das PPPs € garantir
que a alocagdo adequada de riscos entre parceiros publicos e privados envolvidos na

PPP seja realizada, sendo um fator critico para o sucesso.
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Villani, Grego e Phillips (2017) apontam como benéfico o fato de as PPPs
resultarem em solugbes inovadoras para problemas complexos, combinando
diferentes arranjos institucionais e aproveitando as capacidades de varios parceiros.
Em contrapartida, os autores apontam como desafios 0s atritos entre parceiros

privados, podendo gerar problemas significativos e consequéncias nao intencionais.

Outro beneficio apresentado € a capacidade tecnolégica das empresas privadas

que, alinhadas ao interesse publico, mostram-se benéficas a sociedade:

A iniciativa privada possui interesse no desenvolvimento tecnolégico e muitas
das grandes empresas da &rea de infraestrutura, possiveis interessadas nos
contratos de PPPs, contam com tecnologias de ponta para a execuc¢éo de seus
projetos. Torna-se claro que, sob esse ponto de vista, os contratos de PPPs
sdo bastante interessantes, uma vez que beneficiam a estrutura produtiva
como um todo, assim como a sociedade que usufrui obras modernas e
eficientes (Périco; Rebelatto, 2005, p. 1038).

Tendo em vista que o Brasil utiliza modelos internacionais para aplicacdo das
PPPs, mostra-se necessario discorrer brevemente sobre a experiéncia da Inglaterra,
umas das pioneiras nos contratos fomentados entre a Administragdo Publica e a
iniciativa privada. O instrumento utilizado na Inglaterra € o private finance initiative
(PFI), possuindo algumas diferencas em comparacdo ao modelo de PPP no Brasil,
nessa modalidade “o setor publico mantém a responsabilidade pela provisdo de parte
dos servigos, ou seja, o investimento inicial € de responsabilidade tanto da iniciativa

privada, quanto da administragao publica” (Périco; Rebelatto, 2005, p. 1045).

No modelo inglés mostrou-se de suma relevacéo a instituicdo de programas de
avaliacdo e auditoria desses contratos, visando tornar os contratos mais
seguros e transparentes, para a administracdo publica e para a iniciativa
privada, gerando mais seguranca a sociedade (Périco; Rebelatto, 2005, p.
1045).

Nesse contexto, para Menezes, Hoffmann e Zanquetto Filho (2019), as PPPs
podem gerar desafios referentes a gestdo das partes interessadas, quando ha
interesses e objetivos conflitantes. Mostra-se de suma importancia o
acompanhamento por parte dos oOrgaos de supervisdéo e o cumprimento das
recomendacdes geradas pelas instituicdbes responsaveis pela supervisdo. O nao

cumprimento pode ocasionar dificuldades no processo de estruturacéo.

Para Thamer e Ogasavara (2023), rescisfes contratuais e renegociacdes sao
fatores significativos nas PPPs, entretanto, segundo os autores, € percebivel que tais

fatores séo negligenciados na literatura. Além disso, elementos contingentes, como
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incertezas, assimetria de informacdes e oportunismo sdo capazes de introduzir
turbuléncia durante a implementacdo de projetos de PPPs. Assim, contratos
incompletos e custos de transacdo sdo de suma relevancia no que se refere a

eficiéncia de logo prazo das PPPs.

4.1 A importancia do controle interno como agente de
otimizacao de PPPs

Segundo Meirelles (2015), o "controle” na administracdo publica refere-se a
supervisdo e correcao exercida por uma autoridade sobre outra. As estruturas de
controle evoluiram juntamente com a Administragdo, refletindo a natureza dindmica

do conceito de controle.

A ideia de controle na Administracdo Publica evolui com as transformactes
sociais, ampliando quesitos de transparéncia e participacdo, partindo do
controle do soberano sobre os suditos até a relagdo de controle exercido pela
sociedade sobre os administradores publicos, em que h& uma obrigatoriedade
do dever de prestar contas permanentemente e uma ampliacdo do poder-dever
da sociedade de exigir esse estado permanente de transparéncia nas contas
(Braga, Bliacheriene; Ribeiro, 2016, p. 26).

Lins (2017, p. 4) destaca a funcdo da Auditoria Interna Governamental,

enfatizando que ela

[...] busca a identificac@o de ndo conformidades, prevencéo e/ou deteccdo de
falhas de operagdo, discrepancias nas atividades administrativas,
possibilitando maior confiabilidade das informagBes geradas, bem como
garantindo a salvaguarda dos ativos da empresa”.

O controle interno pode identificar e mitigar riscos em projetos de PPP, ajudando
a garantir que os recursos publicos e privados sejam usados de maneira eficiente e
eficaz, tornando-se um importante ator da promocao da transparéncia e na construcao
da confianca entre parceiros publicos e privados. Assim, enquanto as PPPs tém
potencial para trazer eficiéncia e inovacao, elas também apresentam riscos que
precisam ser gerenciados. Aqui, o controle interno e a auditoria desempenham um

papel crucial.

Nesse sentido, 0 aumento da confiabilidade das informagdes geradas e colhidas
pelas atividades de controle e avaliagdo das PPPs é de fundamental importancia para
garantir a conformidade das atividades desenvolvidas pelas organiza¢des publicas,

tornando-se fatores primordiais que influenciam o sucesso das PPPs.
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5 METODOLOGIA

O presente capitulo apresenta a metodologia empregada na pesquisa, de modo

gue sao explicitadas sua caracterizacdo, seus procedimentos e suas etapas.

5.1 Caracterizacao da Pesquisa

A abordagem metodolégica utilizada na pesquisa € predominantemente
qualitativa. Justifica-se a analise qualitativa, uma vez que o sujeito do estudo proposto
€ uma area especifica de organizacfes publicas - agentes e entidades relacionados
as concessotes e PPPs - que forneceu parte dos elementos da investigagdo, com o
intuito de descrever a realidade encontrada no que diz respeito aos fatores de sucesso

e 0s mecanismos de comunicacao e feedback.

No que diz respeito ao tipo de abordagem, foi utilizado o método indutivo, por se
tratar de processo por meio do qual, partindo de dados particulares, infere-se uma
verdade geral ndo contida nas partes examinadas (Marconi; Lakatos, 2010). Neste
sentido, a pesquisa parte da observacédo de como se comportam os atores das PPPs,
de modo que seja possivel explorar os mecanismos de comunicacao e feedback entre
os atores envolvidos. Assim, eventual generalizacdo néo sera aprioristica, e sim
“‘constatada a partir de fatos concretos suficientemente confirmadores dessa
realidade” (Gil, 2008, p. 10).

Quanto ao tipo de procedimento, foi utilizado o método monografico, que
consiste no “estudo de determinados individuos, profissdes, condi¢des, instituicoes,
grupos ou comunidades, com a finalidade de se obter generalizagbes.” (Marconi;
Lakatos, 2010, p. 90). Assim, entende-se que o resultado podera ser aplicado a

qualquer arranjo de PPP, observando-se eventuais limitacoes.

Este entendimento pode ser corroborado pela definicao de Gil (2008):

O método monogréafico parte do principio de que o estudo de um caso em
profundidade pode ser considerado representativo de muitos outros ou mesmo
de todos os casos semelhantes. Esses casos podem ser individuos,
instituicdes, grupos, comunidades, etc. (p. 18, grifo nosso).

5.2 Procedimentos e Etapas da Pesquisa

Para atingir os objetivos propostos, foram estabelecidas as seguintes etapas:
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No que diz respeito ao primeiro objetivo especifico, para que se pudesse
descrever e analisar 0s principais setores ou areas de atua¢cao nas quais as PPPs tém
sido mais consistentemente implementadas, foi feita analise de contetdo, por meio de
pesquisa exploratéria e posteriormente explicativa, de forma que o método de
investigacao foi o levantamento bibliografico, cujas fontes iniciais para coleta de dados

foram bases de dados relacionadas ao tema.

No que concerne ao segundo objetivo especifico, no intuito de identificar e avaliar
os fatores primordiais que influenciam o sucesso das PPPs, da mesma forma, foi
realizada analise de conteudo, por meio de pesquisa exploratéria, 0 método de
investigativo foi o levantamento bibliografico, tendo por fonte os autores utilizados no

referencial tedrico deste estudo.

Referente ao terceiro objetivo especifico, que tratou de explorar os mecanismos
de comunicacdo e feedback entre os atores envolvidos no contexto das PPPs, foi
realizada pesquisa exploratéria, de método investigativo, principalmente nas

legislacBes referentes ao tema, além de portais de temética PPP.

Por fim, objetivando realizar a organizacao e analise das informag®es, utilizou-
se o auxilio de planilha eletrénica Excel, sendo os dados categorizados e classificados
de acordo com os objetivos propostos. Essa etapa permitiu a associacdo dos dados

coletados aos objetivos e a pergunta da pesquisa.

6 ANALISE E INTERPRETAGAO DOS RESULTADOS

Com base na metodologia descrita no capitulo anterior, em que foi adotada uma
abordagem qualitativa e 0 método monografico para aprofundar o entendimento das
PPPs, esta secdo apresenta os resultados obtidos. Por intermédio da analise de
conteudo e levantamento bibliografico, foi possivel identificar e categorizar 0s
principais setores de atuacao das PPPs e compreender suas nuances, explicitar os

fatores de sucesso e os mecanismos de comunicacao e feedback.

6.1 Analise Setorial da PPPs

O financiamento de projetos por meio das PPPs esta crescendo cada vez mais
ao longo dos anos, sendo aplicado em diversos projetos. A seguir serdo descritos
alguns dos principais setores de atuacao das PPPs, conforme a revisédo de literatura

realizada.
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Conforme destacado por diversos autores (Osei-Kyei; Chan, 2015; Périco;
Rebelatto, 2005; Quélin et al., 2019; Wang et al., 2018), as PPPs tém sido amplamente
aplicadas em diversos setores. Estes incluem transporte, salde, desenvolvimento de
infraestrutura, dgua e esgoto, energia, protecdo ambiental, educacdo, gestdo de
residuos, habitacéo, turismo e desenvolvimento urbano. O principal objetivo dessas
parcerias é a implementacdo de politicas publicas voltadas para o desenvolvimento

do Estado e o bem-estar coletivo.

As PPPs tém por objetivo, principalmente, a implementacao de politicas publicas
voltadas para o desenvolvimento do Estado e do bem-estar coletivo (Périco;
Rebelatto, 2005) utilizadas em &reas como: transporte, agua e esgoto, energia,

protecdo ambiental e salde publica (Wang et al., 2018).

Para Menezes, Hoffmann e Zanquetto Filho (2019), os principais setores em que

as PPPs operam sao:

a) Infraestrutura publica: sdo utilizadas no desenvolvimento de projetos

como rodovias, aeroportos e sistema de transporte urbano;

b) Energia e servigos publicos: sdo comumente também utilizadas em
projetos que envolvam a geracao, transmissdo e distribuicdo de energia, além de

servigos de agua e saneamento;

C) Saulde: nesse setor, possuem o objetivo de melhorar a qualidade e

acessibilidade dos servicos de saude;

d) Educacao: possuem principalmente objetivo de construcao e gestéo de

instalagdes educacionais;

e) Habitagdo social: visa especialmente proporcionar o atendimento da

necessidade de habitacéo para populacdes de baixa renda;

f) Gestao de residuos: inclui coleta, tratamento e descarte de residuos

sélidos.

No ambito internacional, no Reino Unido, um dos pioneiros no estabelecimento
de PPPs, os setores com maior niumero de investimento sdo: transporte, saude,

educacao e defesa.

Consoante 0s autores apresentados, € perceptivel que os setores em que as

PPPs operam envolvem principalmente o desenvolvimento de infraestrutura, sendo
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sintese

transporte incluido nesse setor. Entretanto, 193 projetos foram concluidos até o ano
de 2023 e ha 239 em andamento no ambito do Governo Federal, sendo o setor de
transporte com o maior numero de investimento e, em segundo lugar, o setor de

infraestrutura urbana, conforme pode-se verificar na Figura 1, a seguir:

Figura 1 - Projetos de PPP em andamento
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Fonte: Portal do PPI (BRASIL, 2023).

Em sintese, € possivel perceber que os setores em que as PPPs atuam
envolvem politicas publicas que objetivam melhorar a qualidade de vida da populacéo.
Além disso, gera investimentos, reduz custos dos servicos por meio de fontes

alternativas e profissionaliza a gestéo dos servigos.

6.2 Fatores de Sucesso nas PPPs

Os fatores criticos para o0 sucesso das PPPs podem ser classificados como
fatores positivos ou negativos. Mostra-se de suma importancia que os fatores sejam
identificados e abordados, sendo crucial para uma implementagéo bem-sucedida. Os
fatores positivos contribuem para a atratividade dos projetos de PPP, por outro lado,
fatores negativos dificultam o processo de estruturacdo (Menezes; Hoffmann;
Zanquetto Filho, 2019).

Para Campos e Damasceno (2020), mecanismos de accountability:

transparéncia, responsabilidade e gerenciamento de riscos sao fatores identificados
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pelos 6rgdos de controle para garantir o sucesso e sustentabilidade dos projetos de
PPP.

Nessa mesma abordagem, Osei-Kyei e Chan (2015) aponta que as principais
variantes identificadas na literatura como cruciais para o sucesso das PPPs sao: a)
alocacao e compartilhamento de riscos; b) forte consorcio privado; ¢) apoio politico; d)

apoio comunitario/publico; e, e) aquisicao transparente.

Além disso, o fator institucional é outra variante que contribui para o sucesso das
PPPs. As instituicdes de alta qualidade facilitam um maior escopo privado em PPPs,
por outro lado instituicbes de baixa qualidade podem impedir o engajamento do setor
privado (Quélin et al., 2019).

O estabelecimento de capacidade de governanca publica, com o
desenvolvimento de setores e unidades com competéncias especificas para lidar com
PPPs sdo essenciais, permitindo assim resolver possiveis lacunas em estruturas
regulatorias, desenvolvendo modelos de colaboracdo robustos e consequentemente
melhorando a credibilidade dos compromissos mutuos (Quélin et al., 2019). Para Brito
e Silveira (2005), é necessario o estabelecimento de um 6rgéo central de coordenacao

para uma implementacéao efetiva.

Santos (2017) aponta que deve haver capacitacdo e treinamento para todas as
partes envolvidas, além de aprendizagem e adaptacdo continuas com base em

feedback e avaliacao.

No que se refere ao controle preventivo, mostra-se importante 0 monitoramento
pelos 6rgados de controle de modo a garantir a transparéncia e responsabilidade na

alocacgéao de recursos e no processo de tomada de decisé&o.

A colaboracgéao e envolvimento entre as partes interessadas sao cruciais para um
planejamento de longo prazo e sustentabilidade das parcerias, permitindo uma
comunicacao e colaboracgéo efetiva entre o setor publico e o setor privado. Em sintese
mostra-se necessario estabelecer gestédo e governanca eficazes de parceria (Santos,
2017).

Para Wang et al. (2018), a sustentabilidade institucional mostra-se variante de
grande importancia: instituicdes formais, ambiente legal, estabilidade politica,
condigbes econdmicas, sdo fatores que influenciam o sucesso das PPPs nas

economias em transicao.
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Para Périco e Rebellato (2005), a sustentabilidade econbémica refere-se ao
controle de gastos e déficit publico e sdo requisitos considerados importantes para o
sucesso das PPPs. O autor ainda aponta que instrumentos financeiros personalizados
e mercados de securitizacao sofisticados para mitigagao de riscos contribuem para o

SuUcCesso0.

No que se refere a instrumentos pode-se citar ainda o estabelecimento de

indicadores de desempenho e mecanismos de monitoramento e avaliagao.

Além dos fatores expostos, mostra-se necesséria a ado¢do de mecanismos de
governanca que alinhem os interesses dos parceiros publicos e privados, de modo a

evitar comportamentos oportunistas.

A seguir serdo brevemente analisadas as principais variaveis identificadas como

cruciais para o sucesso das PPPs.

6.2.1 Gestao de Riscos

A Gestédo de Riscos no Brasil obteve espaco com o conceito de eficiéncia trazido
pelo artigo 37 da Constituicdo de 1988. A partir disso, gestao de riscos passou a ser
visualizada com forma gerencial e de grande importancia para a Administracéo
Publica, objetivando aumentar a seguranca e eficiéncia no emprego dos recursos

publicos.

Conforme descrito no Manual de Gestdao de Riscos do TCU (2018, p. 19),
podemos entender como objetos da gestéo de riscos 0s objetivos, resultados, metas,
qualquer processo de trabalho, atividades, projeto, informa¢des/dados, integridade e

ética, iniciativa ou acéo de plano institucional.

O processo de Gestdo de Riscos envolve diversas etapas, como pode ser

visualizado na Figura 2, a seguir:

Figura 1: Processo de Gestéo de Riscos
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sintese
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Fonte: 1ISO 31000 — adaptado pelo TCU

No contexto das PPPs, Gestdo de Riscos mostra-se crucial nos projetos, no
intuito de proteger objetivos financeiros e sociais de parceiros publicos e privados.
Nesse sentido, o gerenciamento de riscos deve considerar a interdependéncia dos
custos contratuais ex-ante e ex-post e abordar ainda custos de transacao que venham

a surgir ao longo do ciclo de vida do projeto.

Governos nao devem transferir todos os riscos do projeto para o setor privado,
pois pode impactar o progresso e participacdo de possiveis investidores privados.
Assim, mostra-se de suma importancia que o governo desenvolva instrumentos e
mecanismos para alocar riscos de forma eficaz e eficiente nos projetos de PPP, de

forma a garantir que o compartilhamento dos riscos seja realizado de forma adequada.

6.2.2 Colaboracgéo, envolvimento e comprometimento entre

as partes interessadas

A colaboracao e o envolvimento entre as partes interessadas sédo fundamentais
para o sucesso dos projetos de PPP. Como destacado por diversos autores, a
comunicacédo eficaz, o comprometimento matuo e a confianca sdo essenciais para
estabelecer um relacionamento colaborativo e benéfico. Essa colaboracdo € ainda
mais crucial quando hd mudancas de lideranca no governo, garantindo a continuidade
€ 0 compromisso entre as partes. Além disso, o apoio politico a parceria € fortalecido
por essa colaboracdo continua e pelo comprometimento das partes interessadas
(Campos; Damasceno, 2020; Osei-Kyei; Chan, 2015; Santos, 2017)

Assim, percebe-se que a transparéncia dos atos governamentais envolvidos nas
PPPs permite o apoio publico e comunitario, que aumenta o engajamento e o

comprometimento das partes interessadas.
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6.2.3 Indicadores de desempenho e mecanismos de

monitoramento e avaliacao

A literatura estudada aponta a importancia dos mecanismos de monitoramento
e avaliacdo em PPPs. Tais instrumentos permitem avaliar o progresso do projeto,
minimizar riscos, aumentar a responsabilidade e garantir o alcance dos resultados

esperados.

Mecanismos adequados de monitoramento e avaliacdo sdo apontados como
importantes para garantir resultados desejados e partilha de responsabilidade entre
as partes interessadas. Além disso, uma comunicagcdo clara e transparente de

responsabilidade e tarefas evita que haja conflitos.

Entretanto, devem ser selecionados indicadores e mecanismos de acordo com
a complexidade dos servicos prestados e a eficacia dos controles hierarquicos e de

mercado nos governos nos contratos de PPPs.

Importa salientar que quantidade e complexidade excessivas de indicadores e
mecanismos podem gerar altos custos de monitoramento e avaliacdo, podendo
ocasionar fatores negativos no ciclo de vida do projeto. Assim, € necessario um
equilibrio entre a eficdcia e os custos dos instrumentos utilizados, além da

complexidade dos servigos e controles de governanga.

Verificou-se que 0s principais fatores tidos como cruciais para 0 sucesso das
PPPs sdo dependentes e estdo interligadas. Em uma boa Gestdo de Riscos,
mecanismos e indicadores de desempenho geram confiabilidade entre as partes,
resultando em um maior nivel comprometimento e envolvimento entre as partes.
Diante disso, os fatores tidos como amostragem demonstram a necessidade de

alinhamento e harmonia constante entre eles.

Por intermédio da abordagem metodoldgica adotada, foi possivel identificar e
analisar em profundidade os fatores criticos para o sucesso das PPPs, destacando a
importancia da gestao de riscos, colaboracdo entre as partes e mecanismos eficazes

de monitoramento e avaliagao.

Além disso, € necessario enfatizar que, mecanismos de comunicacao e feedback
sao importantes para projetos de PPP. Entretanto, tendo o enfoque deste estudo, na

secao seguinte sera discorrido de forma abrangente sobre o tema.
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7 MECANISMOS DE COMUNICAGAO E FEEDBACK

A comunicacdo e o feedback sdo essenciais para o sucesso das PPPs,
especialmente considerando a complexidade e a visibilidade dos projetos. Estes
mecanismos garantem a troca de informacgfes confidveis e oportunas entre todas as
partes envolvidas, desde a sociedade civil até os 6rgdos de controle. Para garantir a
eficacia da comunicacéo, é crucial estabelecer um plano de comunicacéo estratégico
bem definido, alinhado aos objetivos do projeto e que promova a transparéncia, o
envolvimento e a deliberacdo de todas as partes. Além disso, a utilizacdo de canais
de comunica¢do adequados e a interacdo continua com a sociedade sao vitais para

demonstrar os beneficios e externalidades dos projetos de PPPs.

As PPPs oferecem inUmeros beneficios para a sociedade, entretanto, ainda
causam duvidas, pois ndo sdo simples de operar e se fazerem compreendidas.
Considerando tais fatores, as parcerias entre o poder publico e o privado contam com
legislacdes especificas, e os projetos necessitam de modelagem técnica, juridica e

econbmica para obterem bons resultados.

Esses fatores resultam em uma minimizagéo dos riscos de desinformagéo. A
lealdade a parceria e compromisso com o0 projeto, o trabalho em equipe,
compartilhamento de informacdes, protocolos de cooperacao intragovernamental sao

importantes para acelerar a parte inicial do projeto (Villani; Greco; Phillips, 2017).

Além disso, os resultados devem ser abertos e transparentes as partes
interessas ou usuarios externos. Tal fator gera apoio publico e comunitario, auxiliando

assim o progresso dos projetos de PPPs (Osei-Kyei; Chan, 2015).

As sugestdes para um bom processo de comunicacdo e feedback incluem o
apoio politico a parceria, incentivo ao envolvimento e deliberacdo por parte do publico,
além de uma concorréncia justa. Adicionalmente, documentos licitatorios e
procedimentos de aquisicdo padronizados permitem uma comunicacdo clara e o

feedback entre as partes interessadas (Wang et al., 2018).

Dessa forma, os envolvidos devem elaborar um plano de comunicacgdes eficiente
no que concerne a troca de informacdes, objetivando prevenir a interrupcdo de
processos e decisfes por falta de informacdes, falta de qualidade de informacdes e

atraso na producao de informacdes.
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A utilizacdo de canais de comunicacdo gera importantes efeitos como prevenir
atrasos na implementacao do projeto; assegurar 0 compromisso do governo; garantir
a credibilidade do processo; trazer contribuicbes dos publicos de interesse para o
desenho do projeto e fornecer elementos para consulta.

No que se refere ao estabelecimento de didlogos bem-sucedidos junto ao
Mercado, o Guia Pratico para Estrutura de Programas e Projetos de PPP (2014)

apresenta as consideracdes a seguir:

a) Reunides transparentes: utilizagdo de ferramentas para gravacao das
reunides, documentacdo detalhada do que é dito e discutido, além de encontros

convocados publicamente, por meio da internet e do Diéario Oficial;

b) Disponibilizacdo prévia de documentos: resumos do projeto que envolva
andlises de viabilidade financeira, requisitos de desempenhos e os érgaos publicos

envolvidos devem ser disponibilizados em canal prévio;

c) Aproveitamento das reunifes: as interacfes permitem colher sugestdes e

pequenos aprimoramentos podem contribuir para mitigacao de riscos;

d) Organizacdo do material: formularios bem definidos, perguntas e

apresentacao permitem otimizar as interacoes;

e) Convidados: deve ser transparente a lista de convidados, bem como seus

critérios de escolha, disponibilizados na internet;

f) Reunibes individuais: devem ser realizadas no intuito de permitir que as
empresas sintam-se confortaveis em discutir ou propor aspectos que revelem
vantagens competitivas em reunides com seus concorrentes. Uma forma de tornar
essas reunides transparentes pode ser convidando membros do Tribunal de Contas
ou Ministério Pubico;

g) Equipe do setor publico: deve ter profundo conhecimento do projeto, transmitir

confianca e autonomia no didlogo com as empresas; e

h) Dialogo com empresas de segmentos distintos: importante interagir com
diversos agentes da cadeia de fornecedores interessadas em PPPs, como

financiadores, construtoras, operadores e consultores.

Outros mecanismos, ndo menos importantes, foram identificados nas pesquisas

realizadas: a) reunides internas; b) intranet (comunicag&o interna); c) workshops,
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seminarios e conferéncias; d) website; e) matérias promocionais; f) newsletters; e, g)
comunicacdes oficiais devem ser realizadas no Diario Oficial - DOU, em concordancia

com o principio da publicidade.

Mostra-se essencial o estabelecimento de canais de interagdo com as
instituicbes de controle e supervisdo dos projetos, além do atendimento de suas

recomendacdes.

No que concerne a interacdo junto a sociedade, € essencial a implementacéao de
uma estratégia que demonstre, de forma didatica e clara, os beneficios e
externalidades do projeto, sendo crucial identificar os principais opositores, gerando
assim interacdes com a sociedade civil. Deve-se demonstrar externalidades positivas
como: geracao de emprego e aumento de renda, elevacdo da qualidade de vida,
recuperagao ou preservacdo do meio ambiente, impactos na saude, na desigualdade

social e na economia.

Na literatura estudada ndo se constataram estudos diretos quanto aos
mecanismos de comunicacao e feedback estabelecidos entre as PPPs, apenas de
sua importancia nas relacdes entre elas. Nao foram encontrados estudos concretos
guanto ao funcionamento desses mecanismos e instrumentos, demonstrando a

necessidade de estudos mais aprofundados a respeito do tema.

Conforme o Guia Pratico para Estruturacdo de Programas de Projetos de PPP
(2014, p. 36),

(...) as leis e suas regulamentacdes deveriam estabelecer, com clareza, ao
menos:

» Como e com que frequéncia os estudos de preparagédo devem ser publicados;
» Como e quando os contratos devem estar disponiveis;

* Que tipo de informagdo sobre os contratos deve ser organizada, resumida e
disponibilizada;

« Com que frequéncia devem ser atualizados os dados sobre o desempenho
dos contratos;

* De que forma os dados financeiros dos projetos e das despesas com PPPs
serdo abertos.

A Lei 11.079, de 30 de dezembro de 2004, ndo apresenta normas diretas no que
se refere a um plano de comunicacao entre as partes interessadas. Mostra-se, assim,
necessario o estabelecimento de normativos e padrdes que visem regulamentar a

comunicacao entre as partes, considerando que, como apontado anteriormente pelos
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autores estudados, mecanismos de comunicacéo e feedback sdo essenciais para um

projeto bem-sucedido e permitem um clima de credibilidade entre as partes.

Foi perceptivel que a implementacdo de mecanismos de comunicacdo e
feedback efetivos depende da atuacdo dos gestores publicos na elaboracdo dos
planos de comunicagéo, manuais e outras ferramentas de padronizacdo. Desse modo,

0s gestores se mostram detentores da acao, por meio de controles internos eficazes.

Considerando o exposto e levando em conta as interagdes com o mercado,
torna-se essencial capturar as opinides dos usuarios dos servigos. E crucial garantir
um dialogo estruturado com outros atores interessados, tais como a imprensa e 0s
orgaos de controle. Isso permitira realizar ajustes no modelo de negécio e alinhar as

expectativas.

8 CONSIDERAGOES FINAIS

A presente pesquisa teve como objetivo principal avaliar a eficicia e os fatores
determinantes das Parcerias Publico-Privadas em diferentes setores encontrados na
literatura, com énfase nas praticas comunicativas e de feedback que influenciam o

sucesso destas parcerias.

Para que o objetivo geral fosse alcancado, o primeiro objetivo especifico desta
pesquisa foi descrever e analisar os principais setores de atuacdo das PPPs nas
tltimas duas décadas. Para isso, foi conduzida uma pesquisa abrangente, utilizando

fontes bibliograficas e o Portal PPI, focando nos setores predominantes das PPPs.

O segundo objetivo foi identificar e avaliar os fatores essenciais para 0 sucesso
das PPPs, baseando-se em literatura académica. A abordagem utilizada envolveu a
analise de estudos sobre projetos implementados e a relevancia desses fatores na

trajetéria das PPPs.

O terceiro objetivo focou na exploragdo dos mecanismos de comunicacao e
feedback entre os atores das PPPs. Foram utilizadas fontes bibliograficas,
documentais do portal PPl e Radar PPP e, também, foram examinados normativos e

legislacdes pertinentes.

A proposicéo desses requisitos e procedimentos, com a indicagdo do devido

embasamento tedrico, procurou atender ao problema de pesquisa, a saber: Quais sao
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0s setores predominantes de atuacdo das PPPs, e como 0s mecanismos de

comunicacao e os fatores-chave influenciam o seu sucesso?

No que concerne aos principais setores ou areas de atuacao nas quais as PPPs
tém sido mais consistentemente implementadas nas ultimas duas décadas, verificou-
se que as PPPs tém por objetivo primordial implementar politicas publicas voltadas
para o desenvolvimento do Estado e do bem-estar coletivo, sendo o setor de

infraestrutura detentor dos maiores investimentos.

Verificou-se, por meio do estudo realizado, que os fatores de sucesso das PPPs
sdo dependentes e interligados. Dessa forma, mostra-se de suma importancia o
alinhamento e manutencdo desses fatores constantemente, objetivando resultados

efetivos.

Além disso, foi possivel observar que ndo ha normativos e legislacdes no que
concerne a comunicacao e feedback entre atores envolvidos dentro do contexto das
PPPs. Entretanto, ha guias e manuais elaborados por gestores publicos, que
demonstram a importancia de um bom plano de comunicacdo que contenha

mecanismos e estratégias de feedback, resultando em um efetivo projeto de PPP.

Espera-se que os resultados do presente relato possam permitir a melhoria nos
processos de fatores identificados como de sucesso para as PPPs, além de melhorias
nos normativos de comunicacdo e feedback, com a implementacdo de normativos
eficazes. Tais fatores permitirdo uma modernizacdo da Administracdo Publica e de
projetos de PPPs, resultando em beneficios a sociedade.

SUGESTOES PARA PESQUISAS FUTURAS

A presente pesquisa focou na compreensao da perspectiva da Administracéo
Puablica (gestores) em relacdo aos mecanismos de feedback e interagcdo com seus
stakeholders. Uma pesquisa decorrente da concepcdo da iniciativa privada e
sociedade, avaliando e comparando as perspectivas desses atores mostra-se uma

sugestao de pesquisa futura.
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RESUMO

A transferéncia para a iniciativa privada da execuc¢éo de servigos publicos explorados pela Unido tem
ampliado as oportunidades de investimentos em infraestrutura publica e exigido a interagdo da
Administracéo Publica com os 6rgéos de controle externo. Considerando os esfor¢os dos tribunais de
contas brasileiros para a uniformizacdo de entendimentos e a divulgacdo de acdes de controle e
utilizando-se o método de abordagem dedutivo e pesquisa documental e bibliogréfica, este estudo
evidencia desafios transversais relacionados a falhas de coordenagcdo e coeréncia nas acgbes
governamentais, como procedimentos ineficazes, lacunas normativas e regulatérias, falta de
fundamentos e estudos técnicos, sobreposi¢des e até mesmo desconstrucdo de normativos relevantes
no ambito do Governo Federal. Além disso, apresenta detalhes dos debates técnicos sobre a
contratacdo de empresas privadas denominadas verificadores independentes, passiveis de conflitos
de interesses, da ineficacia de cooperacao técnica e do ndo escopo de auditorias. Ademais, expbem-
se detalhes de consulta do Governo Federal sobre desisténcia de relicitacdo nos setores rodoviério,
ferroviario e aeroportudrio e a relevancia da interacéo entre Administracao Publica e controle externo
guando existem duvidas na aplicagdo de dispositivos legais.

Espera-se contribuir com os esfor¢cos de cooperacgédo técnica do Instituto Rui Barbosa (IRB), da Rede
Integrar de Politicas Publicas Descentralizadas (Rede Integrar) e da Organizacdo Internacional das
Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI).
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ABSTRACT

The transition of public services to private sector has broadened the investment in public infrastructure,
thereby necessitating the engagement of public administration with external oversight bodies. Given the
concerted efforts of Federal Court of Accounts - Brazil (TCU) towards the harmonization of
interpretations and the promulgation of control measures and employing a deductive method of
approach coupled with documentary and bibliographic research, this study underscores pervasive
challenges tied to lapses in coordination and coherence in governmental actions. These challenges
encompass ineffective procedures, normative and regulatory voids, absence of foundational and
technical studies, overlaps, and even the dismantling of pertinent regulations within the purview of the
federal government. Moreover, it elucidates the technical discourses surrounding the engagement of
private entities, referred to as independent verifiers, who are potentially susceptible to conflicts of
interest, the inefficacy of technical collaboration, and the non-scope of audits. Additionally, it reveals the
details of the federal government's inquiry into the abandonment of re-bidding in the road, rail, and
airport sectors, and underscores the significance of the interplay between public administration and
external oversight in instances of ambiguity in the application of legal provisions.

This study aims to augment the technical cooperation endeavors of the Rui Barbosa Institute (IRB), the
Integrar Network of Decentralized Public Policies (Integrar Network), and the International Organization
of Supreme Audit Institutions (INTOSAI).

Keywords: privatizations; external oversight; coordination; coherence; conflict of interest.
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1 INTRODUCAO

1.1 Contextualizacéo

A Lei 11578/2007 disp6s sobre a transferéncia obrigatoria de recursos
financeiros para a execuc¢ao pelos Estados, Distrito Federal e Municipios de a¢6es do
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC). A época, destacou-se a parceria com

os entes federativos e a necessidade de investimentos nas obras de infraestrutura?:

6. A urgéncia e a relevancia das medidas, Senhor Presidente, estao
configuradas na necessidade de se estabelecer um marco regulatério que

dote o Estado brasileiro de instrumentos que possibilitem a Unido, em
parceria com os entes federativos, executar as obras de infraestrutura
necessérias para a consolidacao do desenvolvimento econémico, bem assim
para melhoria das condi¢Bes socioeconémicas da populacdo, especialmente
a de menor renda. Entre essas obras devem ser destacadas as de habitacdo
e saneamento, integrantes do PAC, que sao de fundamental importancia para
0 crescimento econdmico e para a reducao do déficit habitacional.

Diante da evolugdo propiciada pelo arranjo institucional do PAC, a Lei
13.334/2016, decorrente da conversdo da medida provisoria (MP) 727/2016, criou o
Programa de Parcerias de Investimento (PPI), buscando ampliar as oportunidades de
investimento e garantir a expansdo com qualidade da infraestrutura publica. Na
exposicao de motivos da MP, destacou-se que o PPl contemplaria empreendimentos
publicos nas modalidades de concessdo comum, patrocinada, administrativa ou

regida por legislacdo setorial.

Os projetos qualificados no PPI séo de interesse estratégico e tém prioridade
nacional perante todos os agentes publicos nas esferas administrativa e controladora

da Unido, dos Estados, do Distrito Federal (DF) e dos Municipios.

No inciso IV do art. 6° da citada lei exige-se a articulagdo com os 6rgdos e
autoridades de controle, para aumento da transparéncia das acfes administrativas e

para a eficiéncia no recebimento e consideracéo das contribuicdes e recomendacdes.

Antes do PAC, a Lei 9.491/1997 definiu procedimentos para o Programa

Nacional de Desestatizacdo (PND), reordenando a posi¢ao estratégica do Estado na

2 Disponivel em http://imagem.camara.gov.br/imagem/d/pdf/DCD14NOV2007.pdf#page=310
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economia e permitindo a retomada de investimentos nas empresas e atividades que

viessem a ser transferidas a iniciativa privada.

O PND incluiu a transferéncia, para a iniciativa privada, da execucao de servicos
publicos explorados pela Unido, diretamente ou por intermédio de entidades
controladas, bem como daqueles de sua responsabilidade. Por for¢a do inciso VIl de
seu art. 18, a documentacdo dos processos de desestatizacdo deve ser apreciada
pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU).

Diante das previsfes legais, o TCU tem apreciado os projetos do PPI. O grafico

abaixo evidencia as etapas de quase 240 projetos em andamento:

Figura 1. Quantidade por etapa de 239 projetos do PPl em andamento
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Fonte: Confecgéo propria. Disponivel em: https://www.ppi.gov.br/projetos/. Acesso em 3 set. 2023

Neste contexto, o Comité Técnico de Concessbes, Parcerias Publico-Privadas
(PPPs) e Privatiza¢Oes do Instituto Rui Barbosa (IRB), criado em 2021, tem promovido
acOes no sentido de qualificar a atividade fiscalizatéria dos tribunais de contas na

tematica das desestatizagdes.

O Instituto Rui Barbosa (2022) ressaltou que a uniformizacéo de entendimentos
para casos analogos confere uma maior seguranca juridica e otimiza o tempo
requerido para analise. Também se incentivou a divulgacdo das acOes de controle
sobre projetos e contratos de desestatizacdo, com vistas a demonstrar a relevancia

da atuacao dos tribunais de contas para toda a sociedade.

Além disso, o compartilhamento de informagfes, capacitacdo e estudos sobre

concessoes e PPPs foi um tema proposto pelo Tribunal de Contas dos Municipios do
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Estado de Goias (TCM-GO), em setembro de 2022, para o Plano Anual de Trabalho
(PAT)3 2023 da Rede Integrar, rede colaborativa formada pelos tribunais de contas do

Brasil. Apesar disso, o tema néo foi incluido na lista de prioridades do PAT 2023.

Assim, este estudo apresenta detalhes da experiéncia do TCU* em processos
de desestatizacdes ou em outras tipologias processuais relacionadas ao controle

externo de concessdes comuns e PPPs, com um olhar para questdes transversais.

Na mesma linha do raciocinio do IRB e do TCM-GO, pretende-se contribuir com
a divulgacéo das acbes de controle, o que, por sua vez, poderd agregar valor aos
debates frequentes na Rede Integrar sobre a uniformizacdo de entendimentos para

casos analogos no pais.

A propésito, a Organizagdo Internacional das Entidades Fiscalizadoras
Superiores (INTOSAI, 2019) estimula o compartilhamento de informacdes entre
instituicbes de controle sobre questdes emergentes, de modo a contribuir com o
seguinte principio: “PRINCIPLE 12: Capacity building through promoting learning and
knowledge sharing”.

Serdo evidenciados casos praticos sobre falhas de coordenacéo e coeréncia nas
acOes governamentais, como procedimentos ineficazes, lacunas normativas e
regulatorias, falta de fundamentos e estudos técnicos, sobreposicdes e, até mesmo,

desconstrucdo de normativos relevantes no ambito do Governo Federal.

A proposito, a jurisprudéncia do TCU tem sido utilizada pelos Tribunais de
Contas Estaduais, como foi o caso do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro
(TCE-RJ) em representacdo sobre concessdo do complexo Maracana (processo
106.906-3/22 °), que exigiu adequacdes editalicias de modo a resguardar os principios
da proporcionalidade, da impessoalidade e da moralidade, e ainda, a propria eficacia
da atuacao do verificador independente. Observe-se trecho do voto:

[...] contratagdo e remuneracdo do VI pela concessionaria cria um vinculo
juridico entre tais figuras, que pode interferir, na pratica, na atuacao daquele
examinador, sendo necessério que se adotem medidas em prol da
observancia do principio da impessoalidade e da propria eficacia da
atuacdo do Verificador Independente. Assim, parece-me razoavel exigir a

8 Disponivel em: https://irbcontas.org.br/wp-content/uploads/2023/05/plano-anual-de-trabalho-
2023v4.pdf.

4 A pesquisa integrada do TCU disponibilizou, até meados de setembro de 2023, mais de 800
decisdes sobre desestatizacbes, o que, naturalmente, direcionou o olhar da pesquisa para a
experiéncia técnica daquela Corte de Contas.

5 Disponivel em: https://www.tce.rj.gov.br/consulta-processo/Processo.
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definicdo de condicionantes para a selecao, contratacdo e remuneracdo de
tal personagem pela concessionaria, a exemplo daquelas consignadas no
Acérdao n° 2534/2022, TCU — Plenério, dentre as quais podem ser citadas:
(i) estipulagdo de prazo méximo para a atuacao da sociedade contratada para
atuar como VI, (ii) previsdo de ampla divulgagao dos documentos e andlises
produzidas pelo VI, mediante publicagdo em sitio na internet, (iii) tipificagéo
de sanc¢des administrativas a concessionaria e ao VI em caso de conluio,
além de possiveis cominacdes civeis e penais em ambito judicial, dentre
outras. (grifo do autor).

Dessa perspectiva, serdo apresentados requisitos que devem ser atendidos ao
incluir nos contratos de concessbes a previsdo de empresas privadas como
verificadores independentes das obrigacGes de outras empresas privadas, bem como
a ineficacia de convénio de cooperacao técnica firmado entre agéncias reguladoras e

a relevancia da definicdo de um escopo necessario e suficiente em auditorias.

Na mesma linha de raciocinio, decisdo recente do TCU sobre desisténcia de
relicitacdo tem sido citada pelos 6rgdos de controle, como foi o caso do Tribunal de
Contas do Estado de Minas Gerais (TCE-MG) em seu Informativo de Jurisprudéncia
n° 275°%. Diante disso, apresentam-se detalhes sobre o tema, inclusive as motivagées

do gestor para dirimir dividas sobre a aplicacao de aspectos legais.

1.2 Metodologia

A Instrucéo Normativa TCU 81/2018 (IN 81) definiu novos procedimentos para a
fiscalizacdo de privatizacdes de empresas, de concessdes e permissées de servico
publico, da contratacdo das PPPs e das outorgas de atividades econbmicas
reservadas ou monopolizadas pelo Estado, sem definir expressamente o universo de

hipoteses de desestatizacao passiveis de controle pelo rito estabelecido.

Trata-se do normativo mais recente no Tribunal sobre o tema, utilizado na
tipologia processual Desestatizacdo. As fiscalizagbes consideram o principio da
significancia, de acordo com os critérios de materialidade, relevancia, oportunidade e

risco.

Além dessa tipologia, concessfes e PPPs sédo avaliadas em outros contextos
pelo tribunal. Por isso, incluiram-se na pesquisa as seguintes tipologias, com seus

respectivos conceitos do Regimento Interno do TCU (RITCUY):

6 Disponivel em: https://www.tce.mg.gov.br/noticia/Detalhe/1111626621.
7 Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/tcucidades/publicacoes/detalhes/regimento-interno-do-
tribunal-de-contas-da-uniao.htm
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» Levantamento: conhecer a organizacdo e o funcionamento dos oérgéos e

entidades da administracdo publica federal;

* Auditoria: examinar a legalidade e a legitimidade dos atos de gestdo quanto ao
aspecto contabil, financeiro, orcamentéario e patrimonial; avaliar o desempenho dos
orgaos e entidades jurisdicionados quanto aos aspectos de economicidade, eficiéncia
e eficacia;

« Acompanhamento: o0 mesmo objeto da auditoria, ao longo de um periodo
predeterminado; e

* Consulta: duvida suscitada na aplicacdo de dispositivos legais e

regulamentares concernentes a matéria de sua competéncia.

A analise de diferentes tipologias processuais permite a obtencdo de
informacdes de duas perspectivas, complementares: quando o tribunal é provocado
pela Administracdo Publica, como é o caso das consultas e das desestatizacdes, e
guando a Corte de Contas decide, espontaneamente, autuar processos de controle

externo para realizar levantamentos, auditorias e acompanhamentos.

Optou-se também pela diversificacdo das decisdes, com vistas a perceber os
desafios de uma perspectiva multisetorial e ampliar a possibilidade de aplicacdo das
referéncias pelos tribunais de contas estatuais e municipais. Considerando os dados
do grafico abaixo, foram incluidas contribuicbes do Controle Externo Federal nos
setores de mineracdo, meio ambiente, energia elétrica, gas natural, biocombustiveis

e transportes.

Figura 2. Quantidade de acordaos do TCU em processos de desestatiza¢&o, por tematica,
de 2019 até agosto de 2023

Portos e Ferrovias I
Rodovias e Aviacdo I
Petréleo e Gas Natural I
Energia elétrica I
Agricultura e Meio Ambiente I
Hidrica, Comunicac¢fes e Mineracao I
InfraestruturaUrbana W
Outros NN
0O 10 20 30 40 50 60 70
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Fonte: Confeccao propria. Dados da pesquisa integrada do TCU

Os acorddos do TCU (e respectivos votos e relatorios) foram obtidos na
plataforma pesquisa integrada do tribunal, que disponibiliza mais de 400 mil decisdes.

Utilizou-se o método de abordagem dedutivo e pesquisa documental e bibliografica.

O recorte temporal contempla, essencialmente, decisdes emitidas a partir de
2019, tendo em vista 0 ano de inicio da vigéncia da IN 81 (em 2018). As decisbes

utilizadas (todas do Plenario) constam do quadro abaixo:

Tabela 1 — Lista de acérdaos do Plenario do TCU utilizados nos estudos

2526 2015 Desestatizacao José Mdcio
1215 2019 Auditoria Aroldo Cedraz
1263 2019 Levantamento Vital do Régo
1530 2019 Auditoria Aroldo Cedraz
2877 2019 Auditoria Aroldo Cedraz
443 2020 Consulta Ana Arraes
1327 2020 Auditoria Vital do Régo
4032 2020 Auditoria Augusto Sherman
4037 2020 Desestatizacao Benjamin Zymler
498 2021 Desestatizacdo Vital do Régo
933 2021 Levantamento Bruno Dantas
1311 2021 Auditoria Benjamin Zymler
1683 2021 Auditoria Jorge Oliveira
1766 2021 Desestatizacao Walton Alencar
2301 2021 Acompanhamento Walton Alencar
2804 2021 Desestatizacdo Vital do Régo
836 2022 Acompanhamento Vital do Régo
999 2022 Desestatizacao Augusto Nardes
1579 2022 Desestatizacao Antonio Anastasia
1613 2022 Administrativo Aroldo Cedraz
1966 2022 Desestatizacdo Augusto Nardes
2695 2022 Acompanhamento Aroldo Cedraz
251 2023 Auditoria Augusto Nardes
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Fonte: Confecc¢éo propria. Dados da pesquisa integrada do TCU. A tabela contém apenas um
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2023 Desestatizacao Antonio Anastasia
2023 Desestatizacao Antonio Anastasia
2023 Acompanhamento Jorge Oliveira
2023 Desestatizacao Antonio Anastasia
2023 Desestatizacao Jorge Oliveira
2023 Consulta Vital do Régo
2023 Acompanhamento Jhonatan de Jesus

processo administrativo, referente ao plano anual de fiscalizag&o do tribunal.

2 COORDENAGAO E COERENCIA

A Lei 13.334/2016 criou o Conselho do Programa de Parcerias de Investimentos

da Presidéncia da Republica (CPPI), que tem o papel de coordenar e integrar as acdes

referentes aos empreendimentos publicos de infraestrutura com participacao privada

— esséncia destacada na exposi¢ao de motivos da MP 727/2016. Conforme o decreto
11412/2023, o CPPI é presidido pela Casa Civil.

O TCU (2021b) realizou um levantamento® sobre a atuacédo do PPI na inducéo

de participacéo do capital privado no setor de infraestrutura. Destaque-se trecho do

voto:

“[...] ao menos a partir de 2017, tenho notado: melhoria nos estudos de
viabilidade técnica, econbmica e ambiental (EVTEA); melhor articulacédo
institucional; destravamento de procedimentos que se encontravam
estagnados, como as renovagfes antecipadas de ferrovias e as relicitagbes
de rodovias; inovacdes e aperfeicoamento de projetos concessoérios, como
no caso dos setores aeroportuarios e de rodovias; aumento no portfolio de
projetos do programa (por exemplo terminais pesqueiros, unidades de
conservacdo, hospital, loteria, patriménio cultural, creches) ; alteragfes no
marco regulatério de diversas politicas; e apresentacdo de proposicoes
legislativas setoriais.

Tais medidas refletem a atuacdo conjunta dos diversos 6rgdos e
entidades governamentais que atuam no setor de infraestrutura, dentre
0s quais diversos ministérios, agéncias reguladoras, a Empresa de
Planejamento e Logistica (EPL), a Secretaria e 0 Conselho do PPI. Logo,
embora ndo se possa creditar tais medidas isoladamente ao PPI, de fato
existem uma série de indicativos de melhoria em termos de coordenacéao
e articulacdo entre os agentes governamentais, um dos objetivos do
programa.” (grifo nosso)

8 Contudo, ficou pendente uma acdo de controle com a finalidade de acompanhar os resultados
obtidos com a instituicdo do Programa.
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No ambito da Unido, a nova Lei 14600/2023 expde a responsabilidade da Casa
Civil em assessorar diretamente o Presidente da RepuUblica na articulacdo da
retomada e da execucdo de obras de empreendimentos de infraestrutura
considerados estratégicos.

Isso porque as leis que estabelecem a organizacao basica do Executivo Federal
atribuem aquele o6rgéo, principal locus do monitoramento das politicas publicas
prioritarias, a competéncia de assisténcia direta ao Chefe do Executivo no que
concerne a coordenacao e integracao das acdes governamentais (CIG, 2022).

Nesse sentido, o TCU (2022f) recomendou ao Centro de Governo (CdG) que
torne obrigatéria a migracao de todas as bases de dados de obras custeadas com
recursos federais para o Cadastro Integrado de Projetos de Investimento (CIPI),
fundamental para pleno atendimento ao art. 45 da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF).

A deliberacao € proveniente dos avangcos contemporaneos no Plano Anual de
Fiscalizagdo do TCU (Fiscobras). A modernizagdo na forma de atuar do controle
externo tem gerado um Fiscobras mais dinamico, incluindo uma atuacdo em pontos
mais gerais e estratégicos da infraestrutura, especialmente quanto a priorizacéo e a

selecdo dos projetos a serem financiados (TCU, 2022d).

Na verdade, durante a implementacdo das politicas prioritarias transversais
devem ser adotadas novas estratégias de acdo e articulagdo com os atores
envolvidos, quando identificados entraves para a efetividade da politica, com vistas a
mediacao de conflitos entre os 6rgédos, com a constru¢cdo de consensos e solucdes,
inclusive envolvendo outros entes federativos e demais poderes, a depender da

complexidade dos projetos e acdes (CIG, 2022).

Em estudo sobre os investimentos federais em infraestrutura hidrica, com vistas
a mitigar as deficiéncias na distribuicdo temporal e espacial dos recursos hidricos no
territorio brasileiro, o0 TCU destacou a relevancia de deliberacdes enderegadas ao
Centro de Governo (CdG) devido a existéncia de causas comuns a maior parte dos
recorrentes problemas encontrados na maioria das politicas publicas, o que tem

acarretado a baixa qualidade do resultado entregue a sociedade?®.

9 Mais detalhes no Acérddo TCU 2.272/2019-Plenério.
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Mediar, articular-se, construir consensos sao expressdes que representam o
Obvio. Contudo, de dificil aplicacdo em um pais de dimensdes continentais, com
desafios de governanca multinivel, em que instituicdbes publicas com diferentes
caracteristicas devem dialogar continua e tempestivamente, sem perder de vista o
valioso protagonismo dos tribunais de contas brasileiros, destacado por Zymler, Alves
e Fernandes (2021):

[...] foram detectadas falhas de articulacdo e coordenacéo no enfrentamento
da pandemia, as quais foram evidenciadas, principalmente, pela falta de um
plano tatico-operacional detalhado para a viabilizagdo das medidas do Plano
de Contingéncia Nacional para Infeccdo Humana pelo novo coronavirus. [...]
O novo cenario que surgira apds o fim da pandemia, especialmente em razao
dos problemas fiscais decorrentes do aumento do endividamento publico, fara
com que os diversos tribunais de contas sejam cada vez mais instados
a atuar nesse sentido: de cooperacgdo interinstitucional, visando a
solucao de problemas comuns da administracdo publica. (grifo nosso)

Uma das diretrizes da governanca publica é articular instituicdes e coordenar
processos para melhorar a integracdo entre os diferentes niveis e esferas do setor
publico, com vistas a gerar, preservar e entregar valor publico, conforme art. 4° do
Decreto 9.203/2017.

Neste contexto, o controle de politica publica deve avaliar a coeréncia de acao
governamental, ou seja, se ha fragmentacado, duplicidade, sobreposicdo ou lacunas
na politica ou frente a outras intervencdes publicas existentes, bem como se existem
medidas para evitar sua ocorréncia ou para mitigar seu impacto, adotadas por

instancias claras e empoderadas de coordenacédo da acao coletiva (TCU, 2020e).

Considerando diretrizes da governanca publica e o controle da politica publica,

as secles seguintes evidenciardo desafios em diversos setores.

2.1 Mineracéo e Garantias Contratuais

Os estudos do TCU (2022b; 2022¢) avaliaram a promessa de cesséao de direitos
minerarios, com obrigacdo de realizacdo de pesquisa complementar, relativos ao

projeto Caulim Rio Capim (PA).

Um dos temas debatidos foi a definicdo dos valores de garantia de execucgéo a
serem exigidos durante a contratacdo em andlise para evitar danos ao erario. A
garantia inicialmente definida pelo Servico Geolégico do Brasil (CPRM) era de R$ 500

mil e durante a execuc¢édo da auditoria o valor foi modificado para R$ 3 milhdes.
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Contudo, a estimativa de investimentos era da ordem de R$ 2 bilhdes e as
receitas operacionais de R$ 13 bilhdes, no prazo de vinte anos projetados. A razdo do

valor de garantia em relacdo as receitas operacionais previstas seria de 0,02%.

O Tribunal foi cuidadoso em nao definir a valoragdo das garantias e multas a
serem aplicadas, responsabilidade dos gestores, mas nao deixou de determinar a
CPRM, para o projeto e para futuras licitacdes, o estabelecimento de valor de garantia
a partir de adequada fundamentacdo técnica, a fim de considerar as hipoteses
dispostas nas subclausulas 14.9.2 e 14.9.3 da minuta contratual, referentes,
respectivamente, a utilizacdo da garantia na ocorréncia de ndo pagamento de outras
indenizacdes ou obrigacdes pecuniarias ou quando a CPRM for obrigada a arcar com
encargos financeiros, 6nus decorrentes de acdes judiciais, reclamacotes, perdas,
danos, obrigacdes ou responsabilidades de qualquer natureza, inclusive de natureza

ambiental.

2.2 Manejo Florestal e Estudos Deficientes

Na avaliacdo da concessao para exploracdo de dez unidades de manejo florestal
do Estado do Amazonas, o TCU (2023e) determinou ao Servi¢co Florestal Brasileiro
(SFB) que, em articulagdo com outros 6rgdos, promovesse estudos, a serem adotados
em proximos projetos de concessao, para atualizacdo e definicdo das estimativas do
potencial produtivo de areas de concessado de manejo florestal, em observancia aos
principios da ampla competitividade e da selecdo da proposta mais vantajosa a

administracao.

A limitacdo de produtividade visa manter, para todas as espécies manejadas,
populacbes adultas e férteis, capazes de promover a manutencdo de suas
populacdes, sem perder de vista que a superestimacao do potencial produtivo tem
impactos na elevacédo do preco minimo do edital, do valor da garantia prevista e do
valor minimo anual a ser pago, e sua reducéo tem potencial de facilitar a participacéo

de pequenas e médias empresas e cooperativas nos certames.

Contudo, constatou-se a falta de estudos mais recentes que confirmassem as
conclusdes das normas aplicaveis. Essas normas foram emitidas de 2006 a 2011. Por
exemplo, o volume de exploracdo adotado para o célculo do valor minimo dos

contratos de concessao tinha como teto o valor de 25 m3/ha (para um ciclo de 30
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anos), aproximadamente o limite maximo de exploracdo estabelecido nas normas
(25,8 m3/ha).

Esse volume assumia a expectativa de que o concessionario trabalharia no
patamar maximo de producdo permitido e, por isso, dificiimente era atingido nas
concessoes devido ao periodo limitado de producéo, ao regime irregular de chuvas, a
atrasos no licenciamento anual, a limitacdes legais e estruturais e limitacbes
comerciais. Em estudo do SFB em 2011 foi observado que o volume efetivamente
explorado por hectare era, em média, de 18,12 m3/ha.

A deliberacéo do Tribunal tem o condao de contribuir para que os parametros se
aproximem da realidade tanto do ponto de vista da capacidade de a floresta se

regenerar, quanto da viabilidade econdémico-financeira dos contratos.

2.3 Energia Elétrica e Articulacdo Governamental

Conforme art. 13 da Lei 8.987/1995 (Lei de Concessoes), as tarifas do servigo
publico concedido podem ser diferenciadas em funcéo das caracteristicas técnicas e

dos custos especificos provenientes do atendimento aos segmentos de usuarios.

Em auditoria sobre o primeiro estégio do leildo realizado pela Agéncia Nacional
de Energia Elétrica (ANEEL) para outorga de 29 usinas hidroelétricas em operagéo, o
TCU ressaltou que a modelagem final das concessdes ndo deveria se desvirtuar da
busca pela melhor proposta para a administracédo, equilibrando o valor que se espera

arrecadar com as concessdes e a modicidade tarifaria (TCU, 2015).

Ocorre que ao longo do tempo o aumento de despesas da Conta de
Desenvolvimento Energético (CDE), somado a queda de participacdo da Unido na
composicdo do orcamento dessa conta, tem elevado a tarifa dos consumidores, em

desacordo com a eficiéncia do custeio de politicas publicas.

O rol de beneficiarios da CDE engloba produtores rurais, industrias, irrigantes,
aquicultores, empresas prestadoras dos servicos publicos de agua, esgoto e
saneamento, cooperativas, escolas agrotécnicas, empresas distribuidoras, usinas
termelétricas, aposentados, consumidores de baixa renda, populagdo rural e

pequenas distribuidoras de energia elétrica.

Tendo em vista que os 6rgaos envolvidos informaram ndo possuir competéncia

sobre a gestdo dos subsidios da Conta, o TCU (2019a) determinou ao Comité de
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Monitoramento e Avaliacédo de Politicas Publicas Federais (CMAP) e ao Ministério das
Minas e Energia (MME) que avaliassem se a sistematica de concessdo destes
beneficios merecia ser mantida, alterada ou extinta, considerando-se, inclusive, 0s

impactos sobre a eficiéncia econémica e a modicidade tarifaria.

O CMAP, instancia de CdG, com carater consultivo e interministerial, foi instituido
pelo decreto 9.834/2019. Trata-se de ator fundamental para o processo sistematico,
integrado e institucionalizado de andlise das politicas publicas. Contudo, os 6rgéos
setoriais (ministérios finalisticos) podem ou néo acatar as recomendacdes daquele
conselho, cujo protagonismo néo inclui todos os requisitos da abordagem holistica de
CdG (Centro de Governo), como, por exemplo, a capacidade de fazer ajustes na
politica publica. Diante disso, o TCU (2019d) modificou a determinag¢do supra para a

Casa Civil.

Situacdo similar ocorreu em auditoria que constatou a inexisténcia de avaliacao
dos resultados dos incentivos as fontes renovaveis de energia elétrica. O destinatario
da deliberagéo do controle externo federal foi modificado pelo TCU (2021c) para a
Casa Civil. Destaque-se trecho do voto da decisao retificada (TCU, 2019c):

“39. Com relagéo aos incentivos as fontes renovaveis, a equipe registrou a
auséncia de avaliacdo dos resultados, o que impede o conhecimento da
efetividade das estratégias adotadas. [...] 43. Ressalta que praticamente
todos os 6rgados entrevistados pela equipe de auditoria opinaram pela
necessidade de fortalecimento da articulagdo governamental para o
maior sucesso das politicas de insercdo de renovaveis. [...] 47. No que
tange as fontes renovaveis e a seguranca do suprimento de energia no Pais,
foi indicado como grande entrave a maior expansao das fontes renovaveis no
Brasil a falta de avaliagdo comparativa dos custos e dos beneficios dos
empreendimentos para expansdo da oferta de energia elétrica quanto aos
diversos aspectos - técnico, social, ambiental e econémico - que justifiquem
a decisdo adotada pelo governo.” (grifo nosso)

Também dessa perspectiva, o Tribunal recomendou ao Conselho Nacional de
Politica Energética (CNPE)® que promovesse periodicamente discussGes das
estratégias e dos objetivos de longo prazo para o setor elétrico, e a Secretaria Especial
de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republical! que assumisse, junto aos

orgdos de governo, a iniciativa de articular as discussfes para a definicdo dos

10 Presidido pelo MME e composto por varios ministérios, inclusive pela Casa Civil.
11 Fazia parte, a época, da Secretaria Geral da Presidéncia da Republica.

53



revista

resultados, cenarios e objetivos constantes da recomendacdo ao CNPE, de forma a

alinha-los aos objetivos maiores do pais (TCU, 2021d).

Aqui, registre-se, o TCU utiliza nessa deliberacao a definicdo ampliada de Centro
de Governo (CdG) exposta por Alessandro (2013), que também inclui outras
instituicbes e unidades responsaveis por funcdes transversais, mesmo que nao

estejam na mesma posicao da Casa Civil.

2.4 Gas Natural, Biocombustiveis e Vazio Regulatorio

O TCU (2023a) observou se as politicas publicas federais de biocombustiveis
estavam atingindo os objetivos principais e acessorios e se possuiam alinhamento
entre si e com outras iniciativas publicas transversais, inclusive do ponto de vista

energético-ambiental.

Inicialmente, havia uma proposta de deliberacdo a Casa Civil para assumir
diretamente ou definir estrutura que comparasse os custos e beneficios relacionados
ao programa selo biocombustivel social, tendo em vista a existéncia de um vazio

regulatorio para definir o mandato de mistura obrigatéria de etanol a gasolina.

Contudo, durante a fiscalizacdo, a Casa Civil editou o decreto 10.940/2022,
resolvendo a questdo a época ao incluir como competéncia do CNPE a fixacdo do
percentual de adicdo de etanol anidro combustivel a gasolina.

Além disso, na conducéo da politica publica do novo mercado de gas, que visa
a abertura do mercado de géas natural, a Unido, por intermédio do MME e da Agéncia
Nacional de Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), devera articular-se com
0s estados e o DF para a harmonizacgao e o aperfeicoamento das normas atinentes a

industria de gas natural, inclusive em relacdo a regulacao do consumidor livre.

As diferentes regulacdes estaduais acabam gerando sobreposicdo entre as
fronteiras da distribuicdo, transporte e comercializacdo de gas, sendo desejavel que
se estabelecam diretrizes a serem transpostas efetivamente pelos estados. Nesse
sentido, a resolugcdo CNPE 3/2022 recomenda ao MME e ao antigo Ministério da
Economia o incentivo aos estados e ao Distrito Federal a adotarem reformas e

medidas estruturantes na prestacao de servico de gas canalizado.
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O Instituto Rui Barbosa (2021f) destacou'? que a persisténcia de lacuna
normativa e regulatoria para tratar da questdo da oferta de flexibilidade prejudica o
alcance dos objetivos da politica publica, em um mercado onde ha a forte
interdependéncia entre a oferta dos produtores e a demanda dos consumidores.

2.5 Transportes e Lacunas Normativas

O Tribunal também fez uma avaliacdo sobre os obstaculos ao desenvolvimento
da integracdo multimodal®*® de transportes no Brasil (TCU, 2020b). Constatou-se uma
fragmentacao institucional na gestado publica do setor de transportes, com lacunas,
sobreposi¢cdes e falta de clareza nos normativos, o que pode prejudicar o
desenvolvimento do planejamento integrado logistico no pais. Conforme grafico

abaixo, o setor contém a maior quantidade de projetos no PPI.

Em continuidade a esse trabalho, o TCU realizou um painel'* de referéncia da
matriz de achados do planejamento integrado de transportes. Constataram-se (i) uma
desconexdo entre o planejamento e as decisdes, com risco de desperdicio de
recursos publicos, (i) decisdes segregadas que ndo consideram o0s corredores
logisticos intermodais e (iii) a desconstrugcdo de normativos relevantes para o

planejamento federal, devido a revogacao do decreto 10.526/2020.

Figura 3. Quantidade por setor de 239 projetos do PPl em andamento
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Fonte: Confecgéo propria. Disponivel em: https://www.ppi.gov.br/projetos/. Acesso em 3 set. 2023.

12 A flexibilidade se traduz na capacidade dos produtores em variarem a oferta para responderem
a variac6es na demanda de gas dos consumidores e vice-versa.

13 Utiliza mais de um tipo de modal para levar a carga até o seu destino.

14 Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=zw-_aQvglrQ.
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Esse decreto, registre-se, tinha instituido o comité interministerial de
planejamento da infraestrutura e o plano integrado de longo prazo da infraestrutura no
ambito do Governo Federal, que promoveria a compatibilidade e a integracao entre as
politicas e os planejamentos setoriais, mantida a autonomia de cada ministério na

governanca e na definicdo das prioridades.

Em outro caso, o TCU (2023d) avaliou se o processo de desestatizacao,
promovido pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), da Rodovia
Federal BR 381/MG, qualificada no ambito do PPI pelo Decreto 9.972/2019.

O artigo 23-A da Lei 8.987/1995, inserido em 2005, possibilita 0 emprego de
mecanismos privados para resolucdo de disputas decorrentes ou relacionadas ao
contrato, inclusive a arbitragem. Na mesma linha, o art. 151 da Lei 14.133/2021 (Lei
de Licitacdes) dispde que poderao ser utilizados meios alternativos de prevencao e
resolucdo de controvérsias, notadamente a conciliacdo, a mediacdo, o comité de

resolucao de disputas e a arbitragem.

Diante de lacuna normativa, o Tribunal recomendou a ANTT a priorizacao da
regulamentacdo do comité de resolucdo de conflitos (Dispute Board) no ambito das
concessoes rodoviarias, de forma a prevenir controvérsias acerca de questbes de
natureza eminentemente técnica, com possibilidade de causarem impacto significativo
nos contratos. Isso ja havia sido destacado em outro processo de desestatizacao,

valendo observar trecho do relatério do TCU (2020d):

“A lacuna normativa decorrente dessa auséncia de regulamentagéo pela
ANTT de um mecanismo previsto no contrato pode induzir inexecugao
contratual ou questionamentos judiciais ou arbitrais por parte da
concessionaria, o que pode macular toda a execugao contratual.

Serve de exemplo o contrato da BR-116/324/BA (ViaBahia), em cujo bojo era
prevista revisdo quinquenal, mesmo inexistente regulamentacdo, o que
impediu a Agéncia de deliberar sobre os pedidos efetuados pela
concessionaria [...]”

Em agosto de 2023, como consequéncia da atuacdo do Controle Externo
Federal, a ANTT realizou a Audiéncia Publica n® 6/2023, com o objetivo de colher
sugestdes e contribuicdes a proposta de regulamentacédo do Dispute Board, a serem
aplicadas aos contratos de concessédo de rodovias e ferrovias celebrados entre a

agéncia e seus entes regulados.
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3 FISCALIZAGCAO PERMANENTE

A adequada e tempestiva fiscalizacdo € um desafio da Administracdo Publica.
As concessdes devem se sujeitar a fiscalizacdo permanente pelo poder concedente
responsavel pela delegacéo, que deve ter acesso aos dados relativos a administragéo,
contabilidade, recursos técnicos, econémicos e financeiros da concessionaria, sem

perder de vista a cooperacao dos usuarios.

3.1 Eficacia de Cooperacéao Técnica

O estudo do TCU (2023c), referente a cessao onerosa de uso da Ferrovia Interna
do Porto de Santos (FIPS), decidiu que deveria haver uma fiscalizacdo da execucgao
do convénio de cooperacdo técnica firmado entre a ANTT e Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios (ANTAQ), inclusive quanto ao cumprimento do item 9.4 do
Acordao do TCU (2022c), que preceitua a asseguracao das premissas do modelo em
atencdo a transparéncia, ao amplo acesso a infraestrutura e a mitigacdo de

concentracéo de poder decisoério.

A FIPS é uma ferrovia localizada no interior da area poligonal do Porto de Santos,
mas ndo estava sendo fiscalizada adequadamente'® nem pela ANTAQ nem pela
ANTT, mesmo tendo sido celebrado em 2015 convénio de cooperacao entre as duas

agéncias para uma fiscalizacao conjunta.

Isso porgue a eficacia do convénio dependia da elaboracdo conjunta de planos
de trabalho especificos, ndo confeccionados pelo menos até meados de 2021. O

relatorio do Acordao do TCU (2022c) expbs os efeitos da atuacéo do tribunal:

Tendo em vista que a referida minuta foi encaminhada pela Antaqg a ANTT
em 18/3/2022, no mesmo dia da resposta da ANTT constante da peca 56, o
regulador ferroviario federal ndo incluiu em sua resposta 0s termos
supracitados, mas ressaltou que os resultados esperados sdo "o
aprimoramento do cumprimento das atribuicbes dos referidos 6rgaos, bem
como a otimizagao e uso eficiente dos ativos ferroviarios e portuarios no Porto
de Santos".

Diante disso, € possivel concluir que a atuagdo do controle externo federal
fomentou os avancos contemporaneos de tratativas entre as duas
Agéncias reguladoras, que tém o potencial de minimizar a falta de
regulacéo e fiscalizacao efetivas da Fips pela ANTT, exposta pelo Plenério
do TCU nos trabalhos que resultaram nos Acérdaos 893/2021 e 2.276/2021,
ambos do Plenario, sem prejuizo de que a concretizacdo dessa expectativa

15 “As equipes de fiscalizagbes das duas Agéncias, durante as inspec¢des realizadas na malha
ferroviaria do porto, (...) ndo dispunham de um respaldo sélido necessario para conduzir 0 processo
administrativo sancionador”
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seja monitorada pela SeinfraPortoFerrovia em trabalhos futuros. (grifo
Nnosso).

Portanto, os desafios de articulacao interinstitucional evidenciam casos como
esse, em que a atuacdo conjunta de duas agéncias reguladoras na fiscalizacdo de
relevante infraestrutura publica permaneceu no campo das expectativas por anos,

simplesmente porque néo foi confeccionado plano de trabalho previsto no convénio.

3.2 O Nao Escopo das Auditorias

No financiamento a exportacdo de servicos de engenharia e construcdo de
infraestrutura a ente publico estrangeiro, o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES) incluiu & época na sistematica a previsao de contratacao
pelo exportador de empresa de auditoria independente brasileira, aprovada pelo
banco, com vistas a certificar a efetiva exportacédo dos bens e servicos executados

pelo exportador e pelas empresas subcontratadas no Brasil.

Ocorre que, por determinacao do proprio BNDES, n&o havia exigéncia no sentido
de que a empresa de auditoria averiguasse, por qualquer método, a existéncia das
pessoas apontadas trabalhando na referida obra, o que, segundo o TCU (2020c),
prejudicou a comprovagao dos servicos, “seja pela auséncia de procedimentos
suficientes, seja pela definicdo de procedimentos que deliberadamente limitavam a

atuacao das empresas de auditoria independente”.

Assim, 0 ndo escopo das auditorias independentes também pode prejudicar a
fiscalizacdo permanente do poder concedente. E essa foi uma preocupacéo ao longo
da auditoria da FIPS, valendo destacar trecho do relatério do TCU (2023c):

Ao observar o que consta dos documentos da SPA sobre "auditoria
independente” e "conselho fiscal", faltou definir competéncias do
Conselho Fiscal para inclusdo de aspectos relevantes no escopo, com
vistas a garantir que determinados assuntos sejam avaliados pela
auditoria independente. Isso porque o Conselho de Administracdo poderia
deixar de incluir no escopo da auditoria independente algum tema com risco
relevante a ser enfrentado, mas que o Conselho Fiscal gostaria que fosse
incluido no Plano de Trabalho, cuja ratificacdo é de competéncia exclusiva do
CA (na modelagem original). Esse ponto também foi apresentado nas
reuniBes com a SPA. (grifo nosso)

Como resultado das negociacdes ao longo da auditoria, a autoridade portuaria
alterou a documentacéao inserindo competéncias do Conselho Fiscal para (i) solicitar
aos auditores independentes, colegiadamente ou por qualquer membro

individualmente, os esclarecimentos ou informacdes que julgar necessarios e a

58



revista

apuracdo de fatos especificos; (i) tomar conhecimento do Plano de Trabalho da
auditoria independente e (iii) promover reunibes reservadas com a auditoria

independente, além de sugerir pontos a serem auditados.

3.3 Mitigacéao de Conflitos de Interesses

Areas de unidades de conservacdo federais podem ser concedidas para a
exploracéo de atividades de visitacdo voltadas a educacdo ambiental, & preservacao
e conservacao do meio ambiente, ao turismo ecoldgico, a interpretacdo ambiental e a
recreacdo em contato com a natureza, precedidos ou ndo da execucéo de obras de
infraestrutura (art. 14-C da Lei 11.516/2007, incluido pela Lei 13.668/2018, apoés
conversdo da MP 809/2017).

Na avaliacdo da desestatizacdo de unidades de conservacao, o TCU (2021a)
exigiu que nado fosse utilizada a figura do verificador independente (pessoa juridica a
ser contratada pela concessionaria e escolhida pelo poder concedente para prestar
apoio ao processo de monitoramento e fiscalizacdo do contrato de concesséo), pois

as regras existentes na minuta de edital ndo garantiam a sua isencao.

Segundo a Organizacao para a Cooperagao e o Desenvolvimento Econémico
(OCDE, 2023), o risco de conflitos de interesses deve ser considerado:

Infrastructure management has a high risk of integrity failures due to the large
sums involved, the complexity of the transactions, — especially those requiring
complex financial schemes such as public-private partnerships or
concessions and procurement methods — and the multiplicity of stakeholders.
Precisely targeting such risks may require tailored policies and tools,
consistently implemented and aligned to a whole-of-government approach to
integrity. [...]

Across OECD countries, management of conflict of interest in infrastructure
projects is often part of a wider framework for all public officials. However,
64% of OECD countries (18 out of 28) have a conflict of interest policy or
institutional framework exclusively for infrastructure management officials.
Such frameworks may include specific guidelines, case studies or practical
manuals to apply rules and policies to the activities involved throughout the
infrastructure cycle and are aimed at preventing and managing conflict of
interest during project assessment and selection, tendering and award,
contract management, and evaluation and audit.

A partir do Acordao do TCU (2021e), referente a desestatizacdo do sistema
rodoviario de S&o Paulo ao Rio de Janeiro, o entendimento do Tribunal sobre o
verificador independente, no caso concreto de infraestrutura rodoviaria denominado
Organismo de Avaliagao da Conformidade (OAC), foi aprimorado, pois os gestores

evidenciaram a falta de recursos humanos e orcamentarios para realizar as
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fiscalizacbes necessarias. A nao utilizacdo do OAC poderia limitar a expansao do

programa de concessoes rodoviarias federais.

Com vistas a adotar uma solugéo equilibrada, o TCU determinou a ANTT & época
que estabelecesse mecanismos para reducdo dos conflitos de interesses na
contratacdo do organismo e as condicbes de habilitacdo, bem como viabilizasse
ampla transparéncia aos pareceres emitidos pelo OAC, oportunizando as associacdes
de usuérios das rodovias concedidas apresentarem contestacoes, fortalecendo,

assim, o controle social. Vale a pena ver detalhes da deliberacéo:

9.1.6. adote medidas efetivas, especialmente as discriminadas a seguir, para
gue os documentos e pareceres elaborados pelo OAC para serem utilizados
nas tomadas de decisdo acerca do cumprimento das obrigacbes da
concessionaria, sejam validados pelo érgdo técnico do poder concedente,
gue ndo deverd estar vinculado as conclusdes do OAC e respondera
solidariamente por eventuais irregularidades [...]:

9.1.6.1 suprima a denominacao "independente";

9.1.6.2. preveja ampla transparéncia aos pareceres emitidos pelo OAC,
oportunizando as associacbes de usuarios das rodovias concedidas
apresentarem contestagdes, dentro de prazo preestabelecido, de maneira a
facilitar o acesso as informacgdes relevantes e fortalecer o controle social na
concessao rodoviaria;

9.1.6.3. estabeleca com clareza as condi¢6es de habilitacdo para atuacao
como OAC, atentando para o principio da isonomia e para a obediéncia a
normas de compliance;

9.1.6.4. preveja expressamente que eventual comprovacao de conluio para
atuacao fraudulenta do OAC importar4d em san¢Bes administrativas para a
concessionaria e para o Organismo, além das possiveis cominagfes civeis e
penais no ambito judicial e da comunicagdo obrigatéria a entidade
credenciadora.;

9.1.7. estabele¢ca norma no sentido de que apenas os OAC credenciados pela
agéncia reguladora possam ser contratados pelas concessionarias, fixando
requisitos rigidos de formacdo e capacidade, vedada a participacdo de
entidades que j& receberam punicdo pelo Poder Publico, ou que, a qualquer
tempo, percam a condicédo de credenciada pela agéncia reguladora.

Naturalmente, as avaliagcdes das desestatizacdes pelo controle externo federal
em unidades de conservagao passaram a aceitar a figura do verificador independente,
especialmente a partir do Acérdédo do TCU (20219g) referente ao Parque Nacional do

Iguacu, desde que observadas as condicionantes estabelecidas.

Além disso, a avaliagdo do TCU sobre concessdes florestais nos estados de
Santa Catarina e Paranda para a pratica do manejo florestal e silvicultura de espécies

nativas, envolvendo a exploracdo de produtos madeireiros e ndao madeireiros,
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identificou o zelo do gestor em relacdo a reducdo dos conflitos de interesses nos

termos da minuta do contrato, entre a auditoria contabil contratada e a concessionaria.

Contudo, a minuta ndo previa mecanismos de rotatividade do auditor contébil ao
longo da concessao, possibilidade de rescisao do contrato a pedido da concedente e
sancbes administrativas em caso de conluio ou fraude. Assim, o TCU (2023b)
recomendou ao SFB a adocdo de medidas adicionais, citando-se, inclusive, o0s
estudos do TCU (2021e).

Nota-se que a eficicia da atuacéo do verificador ou do OAC depende da adogao
de uma série de medidas para mitigar conflitos de interesses entre a empresa privada

teoricamente independente e a concessionaria responsavel pela prestacao do servico.

4 PRUDENCIA E SEGURANCA JURIDICA

4.1 Duvida sobre a Aplicacao de Dispositivos Legais

Em consulta por motivo de prudéncia e para conferir maior seguranca juridica ao
processo, formulada pela Casa Civil, avaliou-se a aplicacdo da IN 81 as licitac6es dos

ativos minerarios qualificados no PPI.

Naquele caso, decidiu-se que a alienacdo de direitos minerarios de empresas
estatais, qualificada no PPl como contrato de parceria para execucdo de
empreendimento publico de infraestrutura, € espécie de desestatizacdo permitida pela
Lei 13.334/2016, ndo obstante as hipoteses estritas da Lei 9.491/1997 (TCU, 2020a).

Na verdade, desde 1992 ¢é prerrogativa do Tribunal, explicita na Lei 8.443/1992,
decidir sobre consulta que lhe seja formulada por autoridade competente, a respeito
de duvida suscitada na aplicacdo de dispositivos legais e regulamentares

concernentes a matéria de sua competéncia, na forma estabelecida no RITCU.

Além de avaliar a documentacéo dos processos de desestatizacdes, o Tribunal
também pode emitir resposta a consulta, apés devidamente provocado, o que tem
carater normativo e se constitui em prejulgamento da tese, contribuindo para o

aumento da seguranca juridica no tema debatido.

As consultas s6 podem ser feitas pelas seguintes autoridades: presidentes da
Republica, do Senado Federal, da Camara dos Deputados e do Supremo Tribunal
Federal; Procurador-Geral da Republica; Advogado-Geral da Unido; presidente de

comissdo do Congresso Nacional ou de suas casas; presidentes de Tribunais
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Superiores; ministros de Estado ou autoridades do Poder Executivo Federal de nivel

hierarquico equivalente; e comandantes das Forcas Armadas (art. 264 do RITCU).

4.2 Relicitacdo e Relacao Dialogica
A Lei 13.448/2017, decorrente da conversao da MP 752/2016, estabeleceu

diretrizes gerais para prorrogacdo e relicitagdo dos contratos de parceria da Lei

13.334/2016, nos setores rodoviario, ferroviario e aeroportuario.

Segundo a Lei 13.448/2017, o processo de relicitagdo sera submetido a
deliberacéo do CPPI, ao qual cabera opinar quanto a qualificagdo do empreendimento
no programa de parcerias de investimentos. A hipdtese de relicitacdo buscou
aprimorar o nivel de servico prestado a sociedade e sanear contratos de concessao
vigentes que estavam colocando em risco a qualidade e a continuidade da prestacéo

do servico prestado aos usuarios.

Em seu art. 11 exigiu-se o encaminhamento da documentacdo pds consulta
publica ao TCU. Na exposicao de motivos da MP 752/2016, destacou-se que a andlise
criteriosa do Tribunal incrementaria a governanca e a transparéncia do procedimento

de prorrogacao das concessoes:

9. Além disso, de modo a ensejar transparéncia e clareza no processo de
prorrogagdo, evitando duavidas e eventuais comportamentos
oportunistas, o termo aditivo de prorrogagdo devera conter cronograma para
0S novos investimentos e incorporar, Nos contratos, mecanismos mais claros
gue desestimulem seu descumprimento. Ademais, previamente as
prorrogagfes, o 6rgdo ou entidade competente devera apresentar estudo
técnico que demonstre a vantagem da medida frente a realizacdo de nova
licitagcdo para o empreendimento nas novas condi¢cdes desejadas, do qual
deverdo constar também elementos como estimativas dos custos e das
despesas operacionais, proje¢cdes de demanda, avaliacdo econémico-
financeira, diretrizes ambientais, quando exigiveis, e o valor de outorga a ser
pago pela prorrogacao, quando for o caso.

10. A esse respeito, o texto inova ao determinar que os estudos elaborados
em cada prorrogac¢do sejam submetidos a consulta publica e posteriormente
ao Tribunal de Contas da Unido. Busca-se, com isso, incrementar a
governanca e a transparéncia do procedimento de prorrogacdo das
concessodes, garantindo-se a preservacao do interesse publico por meio
de andlise criteriosa das alternativas adotadas para cada caso. (grifo
NoOsso)

A propésito, a prépria Corte de Contas Federal destacou uma relevante
dificuldade sobre o momento de sua atuacao, pois aprecia os elementos relacionados

a descontinuidade da concessdo vigente quando ja assinado o termo aditivo de
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relicitacdo, com obrigacdes reciprocas ja fixadas, o que dificulta a realizacdo de

ajustes contratuais voltados ao aprimoramento do negécio juridico?®.

Recentemente, o Ministro de Estado de Portos e Aeroportos e o Ministro dos
Transportes fizeram consulta ao TCU sobre a interpretacdo dos artigos 14, 8 29, inciso
Il (declaracdo formal do contratado quanto a intencdo de aderir, de maneira
irrevogavel e irretratavel, ao processo de relicitacdo), e 15, inciso |, da Lei 13.448/2017

(aderéncia irrevogavel e irretratdvel do atual contratado a relicitacao).

Essencialmente, tratava-se de questionamento quanto as balizas técnicas que o
gestor deve apontar na sua motivacdo para o0 encerramento do processo de

relicitacdo, por iniciativa do poder concedente.

Conforme consta no Ac6rdao do TCU (2023f)!7, uma vez firmado o termo aditivo
de relicitacdo, existe a possibilidade de as partes convencionarem a desisténcia da

relicitacdo, desde que atendidas determinadas condicionantes.

Por exemplo, o contratado (concessionario) nao deve ter descumprido termos de
ajustamento de conduta firmados, deve formalizar novo termo aditivo, de comum
acordo e amigavel entre as partes, para o equacionamento da retomada, em prazo
razoavel, da contratacdo original de obrigacdes de investimento e de niveis de

prestacao de servico.

Também deve haver reprogramacédo de pagamentos de contribuicdo devida ao
poder concedente, assegurando-se o restabelecimento integral do pagamento de

outorgas vencidas e ndo pagas (ou eventual parcelamento).

A consulta em tela proporciona ao jurisdicionado o conhecimento prévio sobre o
entendimento do controle externo, o que, em virtude da complexidade das questbes
envolvidas, contribui com a relacéao dialégica entre controle e Poder Concedente, em

plena sintonia com o raciocinio exposto em (IRB, 2022):

16 \VVoto do Acorddo TCU 752/2023-Plenatrio.

17 A propdsito, a resposta a consulta resultou na criagao de grupo de trabalho para a realizacéo
de estudos e a proposicao de altera¢des, no que couber, na IN 81, tendo em vista que devera ser feita
“‘uma analise da Corte de Contas que privilegie nao apenas a transparéncia das negociacfes e a
continuidade das concess@es outrora objeto de relicitacdo, mas, sobretudo, a retomada de
investimentos”.

Vale destacar, inclusive, que os Acérdaos 8 e 752, ambos de 2023 e do Plenario, ja haviam
incluido encaminhamentos a secretaria geral de controle externo do TCU (Segecex) para a realizacao
de estudos com vistas a atualizacédo da IN 81 em relagéo ao procedimento de relicitagdo.
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Estabelecimento de relacao dialdgicacom o Poder Concedente ao longo
do acompanhamento.

Manter uma permanente relagdo de didlogo com o jurisdicionado é de
fundamental importancia para um proficuo acompanhamento dos projetos de
desestatizagao.

[...] poderia ser proporcionado ao jurisdicionado tomar ciéncia sobre o
entendimento do controle externo antes do final do prazo regularmente
previsto para analise, o que propiciaria um prazo maior para incorporacdo das
melhorias propostas, haja vista 0 tempo necessario para posterior
consecucao de tais ajustes.

Ainda no que tange aos feedbacks, o 6rgdo de controle externo poderia
sinalizar aos jurisdicionados quais recomendacdes possuem maior criticidade
e poderiam ensejar a concessao de tutela de urgéncia a partir da identificacéo
de periculum in mora e fumus boni iuris caso ndo atendidas, e quais
recomendacfes tém o simples conddo de propor melhorias ao projeto, no
sentido de minimizar riscos e aumentar sua atratividade. Por ébvio, a decisdo
final acerca da publicacdo do certame segue na discricionariedade do
Administrador, contudo, ja sendo de seu conhecimento os riscos implicitos a
manuten¢do de pontos suscetiveis a posterior concessdo de tutela de
urgéncia.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

Embora estudos de viabilidade, estudos de demanda, projecbes de receita,
investimentos obrigatérios e minutas do instrumento convocatorio e respectivos
anexos sejam documentos fundamentais nas analises em desestatizacdes, percebe-
se que a falta de iniciativas publicas transversais pode prejudicar 0s objetivos

da politica publica.

Na pratica, 0s avancos ocorrem em um ritmo menor que o esperado devido a
causas diretamente relacionadas a procedimentos ineficazes, lacunas normativas e
regulatorias, falta de fundamentos e estudos técnicos, sobreposi¢cdes e até mesmo

desconstrucao de normativos relevantes, o que atrai o olhar para o centro de governo.

Contudo, como tudo depende da dosagem certa, a valorizacdo do centro de
governo, inclusive da capacidade de fazer ajustes (tempestivos) na politica publica,

deve ser vista com equilibrio.

Primeiro porque a edi¢do de normativos com vistas a enfrentar lacunas deve ser
acompanhada pelo acompanhamento de resultados e solu¢cdes para melhoria do

desempenho das organizagdes (art. 6° do decreto 9.203/2017).

Por exemplo, em decorréncia das deliberacées no Acorddo do TCU (2019b), que
teve um olhar para a competitividade de organizacdes produtivas e o desenvolvimento

nacional, foi publicado o Decreto 10.139/2019 sobre a necessidade de revisédo e a
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consolidacéo dos atos normativos. Mesmo assim, a medida néo € suficiente caso nao

existam planos para acompanhar sua implementagcéo, como pontuou o TCU (2022a).

Segundo, existem riscos associados a um controle centralizado excessivo
ou a sobrecarga de atribuicbes da Casa Civil, o que tem sido ressaltado em

publicacdes do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), valendo ressaltar:

The CoG often faces two risks: the risk of CoG overload and congestion
and therisk of simultaneously introducing too many changes to existing
operations. Thus, it needs to be selective and strategic when assuming
additional functions and tasks and when establishing new practices. The focus
on policy priorities is an anchor that can mitigate the risk of overstretch.
Moreover, when assuming new roles, the CoG may need to provide the initial
drive to develop critical capabilities but may decentralize this responsibility to
MDAs once sufficient maturity has been reached (this can also minimize the
risk of excessive command and control from the CoG). (Shostak et al.,
2023)

Por isso, tribunais de contas e representantes do centro de governo dos entes
respectivos devem dialogar continuamente com vistas a equilibrar as demandas em

desestatizacGes com a real capacidade de atuacao do gestor.

Terceiro, nos vetos'® a dispositivos da Lei 14.273/2021 (Lei das Ferrovias),
houve uma preocupacéo do poder executivo federal com possivel reserva de mercado
para as atuais concessionarias, além da possivel alocagéo de risco fiscal para a Unido
ao criar a possibilidade de esta arcar com eventual despesa referente a recomposicao

do equilibrio econémico-financeiro.

Neste contexto, o relatério no Acérddo do TCU (2023g) expds que “a atuacao
célere do Ministério e do regulador ferroviario, a seguranca juridica, a disponibilizacéo
pelo setor privado de informagdes necessarias e suficientes e a atuacdo plena do
controle externo também dependem, em certa medida, da finalizagdo do debate

legislativo que avaliara a Mensagem de Veto 726/2021.”

Assim, e utilizando a visdo de Santos (2022), ndo é s6 o centro de governo
gue deve cultivar a capacidade de fazer escolhas e definir prioridades, pois os
multiplos centros de decisdo precisam ser considerados na equagéo — sem prejuizo,

obviamente, de considerar a Casa Civil como o principal locus do monitoramento:

[...] El CdG puede transformar los incentivos sectoriales gracias a su control
sobre los recursos (politicos, presupuestarios, burocraticos, etc.) que son
relevantes para los ministerios; ademas, su capacidad de cruzar informacion

18 Ver Mensagem de veto 726/2021 em https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ Ato2019-
2022/2021/Msg/VEP/VEP-726.htm.
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de manera transversal permite que el gobierno identifiqgue sinergias e
intervenciones coherentes.

Dicha coordinacion debe apoyarse en una vision compartida y un enfoque
“sistémico”, que reconozca las contribuciones que necesita cada sector y las
interrelaciones, secuencias y retroalimentaciones clave; obviamente, este
cambio de enfoque supone sus propios desafios, incluyendo el de gestionar
la integralidad de un reto tan multidimensional. Esta perspectiva es lo que
habilita “poner en practica” la alineacion de incentivos y la informacién para
generar politicas consistentes. (Mosqueira; Alessandro, 2023)

Da perspectiva de multiplos centros de deciséo e das ferramentas disponiveis, a
adequada e tempestiva fiscalizacdo das concessbes também €& um desafio da
Administracdo Publica. Embora empresas privadas, denominadas verificadores
independentes, sejam fundamentais diante da quantidade de empreendimentos e da
capacidade do Estado, elas devem adotar previamente requisitos para mitigar
conflitos de interesses, estabelecer adequadamente o escopo e garantir a

eficacia de acordos de cooperacgéo técnica.

Ademais, deve-se valorizar a possibilidade de esclarecer duvidas junto ao
controle externo sobre a aplicacdo de dispositivos legais e regulamentares, como foi
feito em relacdo as possiveis desisténcias de relicitacdo das concessodes,
especialmente porque as consultas aumentam a seguranca juridica dos contratos, o
qgue, em virtude da complexidade das questdes envolvidas, contribui com a relacéo

dialégica entre controle externo e Poder Concedente.
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RESUMO

A necessidade de criar, aumentar e modernizar os equipamentos de infraestrutura publicos levou o
poder publico a instituir instrumentos que possibilitam ao empreendedor privado realizar servigos
publicos delegados, incluindo ou nédo a realizacdo de obras para assegurar esses objetivos. As
concessdes e as parcerias publico-privadas sdo utilizadas pelo setor publico para prestarem servigcos
publicos delegados com eficiéncia e fomentar infraestrutura logistica e social para atender as demandas
da sociedade. Esta monografia aborda a necessidade de investimentos de recursos, publicos e
privados, em projetos de infraestrutura, levanta o arcaboucgo legal sobre concessdes e parcerias
publico-privadas e suas caracteristicas; e demonstra os principais desafios dos Tribunais de Contas
brasileiros para a fiscalizacdo de concessdes e parcerias publico-privadas. Realizou-se pesquisa
exploratdria na forma de estudo de caso, em que foi procedida a analise documental de normas legais
obtidas nos portais institucionais e a revisao bibliografica dentro de uma abordagem qualitativa.
Verificou-se que a participacdo de investimento privado na criagdo, manutencéo e modernizacdo de
equipamentos de infraestrutura vem crescendo a partir da década de 1990, que o arcabouco legislativo
federal para fundamentar sua contratacdo estd constituido pelas Leis 8.985/1995, 11.079/2004,
9.094/1995, 13.529/2017 e Decreto 8.428/2015, sem prejuizo de os entes subnacionais legislarem de
forma suplementar; e que existe uma série de desafios na fiscalizagdo feita pelo controle externo em
razdo das especificidades dos institutos de concess@es e parcerias publico-privadas, a exemplo de
capacitacao dos servidores dos Tribunais de Contas que atuam em processos e fiscalizacdo, avaliacédo
da consisténcia da justificativa para sua autorizacéo, fiscalizacdo de remuneracao variavel, quando
couber, funcionamento da Sociedade de Propésito Especifico, existéncia de matriz de risco adequada,
assuncao do controle ou da administracdo temporaria da Sociedade de Proposito Especifico, utilizagao
de garantias publicas e privadas e andlise do processo licitatdrio, do contrato e de sua execugao. Assim,
a fiscalizacdo exercida pelos Tribunais de Contas brasileiros assume papel fundamental para verificar
a correta aplicagao dos recursos publicos nestes institutos e avaliar o resultado alcangado em termos
das melhorias dos servigos publicos concedidos.

Palavras-chave: concesséo; parcerias publico-privadas; controle externo.
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ABSTRACT

The need to create, increase and modernize public infrastructure equipment led the government to
institute instruments that enable the private entrepreneur to carry out delegated public services,
including or not carrying out works to ensure these objectives. Concessions and public-private
partnerships are used by the public sector to efficiently provide delegated public services and foster
logistical and social infrastructure to meet society's demands. This monograph addresses the need for
investment of public and private resources in infrastructure projects, raises the legal framework on
concessions and public-private partnerships and their characteristics and demonstrates the main
challenges of the Brazilian Courts of Auditors for the inspection of concessions and public —private
partnerships. Exploratory research was carried out in the form of a case study, where a documental
analysis of legal norms obtained from institutional portals and a bibliographical review within a qualitative
approach were carried out. It was found that the participation of private investment in the creation,
maintenance and modernization of infrastructure equipment has been growing since the 1990s, that the
federal legislative framework to support its hiring is constituted by Laws 8.985/1995, 11.079/2004, 9.094
/1995, 13,529/2017 and Decree 8.428/2015, without prejudice to subnational entities legislating in a
supplementary manner, and that there are a number of challenges in the inspection carried out by
external control due to the specificities of concession institutes and public-private partnerships, such as
training for employees of the Courts of Accounts who work in processes and inspection, assessment of
the consistency of the justification for their authorization, inspection of variable remuneration, when
applicable, operation of the Special Purpose Entity, existence of an adequate risk matrix, assumption of
the control or temporary management of the Special Purpose Entity, use of public and private
guarantees and analysis of the bidding process, the contract and its execution. Thus, the inspection
carried out by the Brazilian Courts of Auditors assumes a fundamental role in verifying the correct
application of public resources in these institutes and evaluating the results achieved in terms of
improvements in the public services granted.

Keywords: Concessions; public-private partnerships; external control.
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1 INTRODUCAO

O artigo aborda o estudo das concessfes e parcerias publico-privadas sob a
visao dos tribunais de contas brasileiros. Sem a pretensao de exaurir e no sentido de
levantar e contribuir com o estudo da tematica, coloca-se como problema a ser tratado
os desafios encontrados pelos Tribunais de Contas brasileiros para fiscalizar as

concessoes e parcerias publico-privadas.

A fiscalizagdo realizada pelos Tribunais de Contas brasileiros sobre as
concessdes e parcerias publico-privadas € uma atividade relevante, pois envolve o

controle da boa e regular aplicacdo dos recursos publicos em seus objetos.

A materialidade de recursos envolvidos e a solugcdo empregada para
atendimento das necessidades sociais geram demanda dos érgdos de controle
externo sobre a correta aplicacdo dos recursos publicos envolvidos e o resultado da
escolha do objeto descentralizado, que envolve desafios na fiscalizacdo de

concessoes e parcerias publico-privadas.

Os Tribunais de Contas brasileiros vém exercitando suas competéncias na
fiscalizacdo de concessbGes e parcerias publico-privadas, de acordo com o0s
normativos que estabelecem as orientacdes gerais, a citar a Lei 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995 e a Lei 11.079, de 30 de dezembro de 2004, bem como a legislacéo

suplementar dos entes federativos que versam sobre a matéria.

Com a finalidade de contribuir para o desenvolvimento do tema no ambito do
controle externo, a monografia aborda a questédo da necessidade de investimentos em
infraestrutura, apresenta o arcabouco normativo que trata sobre a matéria e, por fim,
demonstra, de forma néo exaustiva, os desafios dos Tribunais de Contas brasileiros

para fiscalizar as concessdes e parcerias publico-privadas.

O objetivo geral do trabalho é apresentar os principais desafios dos Tribunais
de Contas brasileiros na fiscaliza¢cdo das concessdes e parcerias publico-privadas,
tendo trés objetivos especificos para responder a problematica deste estudo: a)
abordar a necessidade de investimentos de recursos, publicos e privados, em projetos
de infraestrutura; b) levantar o arcabouco legal que versa sobre concessodes e

parcerias publico-privadas e as principais caracteristicas destes institutos; e c)
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demonstrar os principais desafios dos Tribunais de Contas brasileiros para a

fiscalizacdo de concessdes e parcerias publico-privadas.

Para responder ao problema, realizou-se uma pesquisa exploratéria na forma
de estudo de caso, uma vez que as especificidades estabelecidas pela legislagéo para
0s institutos de concessbes e parcerias publico-privadas demandam capacidade
técnica-operacional, estrutura organizacional dedicada e planejamento estratégico do
controle externo para realizar sua fiscalizacdo de forma especifica por cada Tribunal
de Contas brasileiro.

A técnica utilizada para a coleta de dados para responder ao problema foi a
analise documental de normas legais obtidas nos portais institucionais e a revisao
bibliografica para conhecer como a tematica vem sendo estudada no campo

doutrinario.

A pesquisa foi realizada em uma abordagem qualitativa, a partir da analise de
dados disponibilizados nos normativos e na doutrina, para levantar suas principais
caracteristicas e demonstrar os desafios dos Tribunais de Contas brasileiros na
fiscalizacdo de concessdes e parcerias publico-privadas.

2 CONCESSOES E PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS E
DESAFIOS DA FISCALIZAGAO PELO CONTROLE EXTERNO

O acesso da populagdo aos servicos publicos essenciais oferecidos pelo
Estado ou por seus agentes em colaboracdo, o aumento da produtividade e da
competitividade do setor fabril e 0 desenvolvimento econdmico em geral necessitam
da criacdo, ampliacdo e modernizacdo da oferta de equipamentos de infraestrutura

para atender estas demandas.

A oferta de equipamentos de infraestrutura exige elevados investimentos, que
podem ser suportados pelo poder publico, pelos entes privados ou pela parceria entre

o Estado e o particular.

Além da necessidade de investimentos, 0s equipamentos de infraestrutura
demandam tempo para sua concepgao, execucao e operacionalizacdo efetiva do seu

objeto, tudo isso associado ao tipo de tecnologia utilizado no projeto.
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Em razdo de a capacidade de investimento dos entes estatais ndo conseguir
acompanhar as demandas de infraestrutura, seja pela criacao, pela ampliacéo ou pela
modernizacdo, as parcerias com 0 setor privado tém sido um meio de aumentar a

oferta dessa infraestrutura.

Nas duas situagcfes acima, os Tribunais de Contas brasileiros exercem o seu
papel constitucional de fiscalizar a boa e regular aplicacdo dos recursos publicos

envolvidos, no ambito de sua jurisdicéo.

Neste cenério, surgem desafios dos 6rgéos de controle externo na fiscalizacao
das concessdes e parcerias publico-privadas, os quais serdo demonstrados, de forma

nao exaustiva, nesta monografia.

2.1 Necessidade de investimentos de recursos em projetos

de infraestrutura

O Estado oferece bens e servi¢cos essenciais a populagcédo e, ao mesmo tempo,
elabora e executa politicas publicas para criar, manter e modernizar a infraestrutura
para fomentar o desenvolvimento econémico, o ganho de produtividade, a reducao de

custos logisticos e 0 acesso a bens e servigos publicos.

A implementacédo de politicas, programas e projetos de constru¢do, ampliagdo
e modernizacéo da infraestrutura envolve elevados investimentos de longo prazo

para suportar os gastos em cada fase de concepcéo e execucao.

Além da necessidade de recursos, a oferta de equipamentos de infraestrutura
envolve também o grau elevado de especificidade dos ativos, a sofisticacéo técnica e
0s custos de elaboracdo de estudos prévios, a diversidade de riscos e incerteza, a
sujeicdo a regulacdo estatal, os custos de transacdo em razdo da natureza dos
contratos e da complexidade dos processos de concessao, e o amplo potencial de

geracao de externalidades econémicas, ambientais e sociais (Silva, 2022).

Segundo a ABDIB (2021), o setor de infraestrutura no Brasil € marcado por
gargalos de investimentos nos mais diversos segmentos. A titulo de exemplo, na
década de 1980, a infraestrutura brasileira possuia um estoque em relacdo ao PIB

proximo a 60%, volume semelhante a paises desenvolvidos, como Reino Unido,
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Canada e EUA. Contudo, os investimentos foram sendo reduzidos nas décadas

seguintes, resultando, ao final de 2020, em queda do estoque para 34% do PIB.

No Brasil, o financiamento dos grandes projetos de equipamentos de
infraestrutura foi, historicamente, suportado pelo Estado, especialmente aqueles que
necessitavam de elevados recursos ou cujo retorno financeiro ndo se mostrava

atraente para iniciativa privada, mas essenciais para a populacéo.

Na década de 1990, o processo de privatizacdo fez com que a iniciativa privada
injetasse volumes de investimento que acabaram superando 0s investimentos

publicos em diversos setores.

O processo de privatizacdo foi se consolidando e a publicacdo da Lei
8.987/1995 trouxe seguranca juridica para as concessdes publicas realizadas pelo
governo. A parceria entre setor publico e setor privado foi fortalecida para fomentar
grandes projetos de interesse publico com o surgimento das parcerias publico-

privadas, com diretrizes gerais estabelecidas pela Lei 11.079/2004.

O aumento de investimentos e a participacdo do setor privado nos grandes
projetos de interesse publico possibilitaram que o governo empreendedor evoluisse
para o0 modelo de governo regulador, sem que iSSO representasse uma
impossibilidade de o setor publico continuar realizando investimentos na

infraestrutura.

O surgimento das agéncias reguladoras disciplinou e regulou os setores de
telecomunicacdes, petréleo, transportes terrestres, aquaticos e aéreos, energia
elétrica. Na tabela abaixo, apresentam-se as agéncias reguladoras e suas leis de

criacao.

Tabela 2 — Agéncias Reguladoras

AEYSIEREY Lei de Criacéo Finalidade
Reguladora

Agéncia Nacional  Lei 9.984/2000 Implementar a Politica Nacional de Recursos Hidricos e
de Aguas (ANA) alterada pela Lei regular os servigos publicos de saneamento basico
14.026/2020.

Agéncia Nacional Lei 11.182/2005 Regular e fiscalizar as atividades de aviagao civil e de

de Aviacao Civil infraestrutura aerondutica e aeroportuaria

(Anac)
Agéncia Nacional Lei 9.427/1996 Regular e fiscalizar a producéo, transmissao, distribuicdo e
de Energia comercializacdo de energia elétrica, em conformidade com as
Elétrica (Aneel) politicas e diretrizes do governo
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ALY Lei de Criacéo Finalidade
Reguladora

Agéncia Nacional Lei 9.961/2000 Promover a defesa do interesse publico na assisténcia
de Saude suplementar a saude, regulando as operadoras setoriais,
Suplementar inclusive quanto as suas relacdes com prestadores e
(ANS) consumidores.
Agéncia Nacional Lei 9.472/1997 Organizar a exploragéo dos servi¢os de telecomunicacdes
de
Telecomunicacdes
(Anatel)

Agéncia Nacional Lei 10.233/2001 Implementar as politicas de transporte aquaviario e regular ou
de Transportes  com redacédo da supervisionar as atividades de prestacao de servicos e de
Aquaviarios Lei 12.815/2013 exploracdo da infraestrutura de transportes, exercidas por
(Antaq) terceiros

Agéncia Nacional Lei 10.233/2001 Implementar as politicas de transporte terrestre e regular ou
de Transportes  com redacédo da supervisionar as atividades de prestacao de servicos e de
Terrestres (ANTT) Lei 12.815/2013 exploracdo da infraestrutura de transportes, exercidas por

terceiros.
Agéncia Nacional Lei 9.782/1999 Promover a protecdo da salde da populagédo, por intermédio
de Vigilancia do controle sanitario da producao e da comercializacao de
Sanitaria (Anvisa) produtos e servicos submetidos a vigilancia sanitaria, inclusive

dos ambientes, dos processos, dos insumos e das tecnologias
e controle de portos, aeroportos e de fronteira

Agéncia Nacional MP 2.228- Fomentar, regular e fiscalizar a industria cinematografica e
do Cinema 1/2001 videofonogréfica

(Ancine)
Agéncia Nacional Lei 9.478/1997 Promover a regulagéo, a contratacéo e a fiscalizacdo das
do Petrdleo, G&s com redacdo da atividades econdmicas integrantes da industria do petréleo, do

Natural e lei 11097/2005 gas natural e dos biocombustiveis
Biocombustiveis

(ANP)

Fonte: Elaboracao propria de acordo com as leis de criagédo de cada agéncia reguladora.

Todavia, em levantamento feito pela Associacdo Brasileira da Infraestrutura e
Industrias de Base, o investimento do setor publico foi se reduzindo no periodo entre
2016-2020 e houve aumento do investimento privado, porém em volume nao

suficiente para compensar a queda de recursos publicos (ABDIB, 2022, p. 6):

(...) investimento em infraestrutura somou R$ 124,2 bilhGes em 2020, inferior
em 3,0% aos R$ 128,1 bhilhdes de 2016. A parcela privada de investimentos
no setor apresentou um aumento de 14,2 % entre 2016 e 2020 - uma
elevacdo de R$ 85,8 bilhdes para R$ 98 bilhdes. No mesmo periodo, a
parcela publica caiu de R$ 42,3 bilhdes para R$ 26,2 bilhGes. A expansao do
investimento privado ndo foi suficiente para compensar a forte retracdo do
investimento publico, resultando em uma contragdo substancial dos
investimentos no setor.

Em relagéo as projecdes de investimento em infraestrutura para o exercicio de

2023, levantamento apresentado na 222 edicdo da Carta de Infraestrutura elaborado
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pela Consultoria Internacional Inter.B (INTER.B, 2023) apontou que 0s investimentos
em infraestrutura devem chegar a cerca de 1,94% do PIB. Na tabela abaixo,

apresenta-se a evolucéo da utilizacao de recursos no quadriénio de 2019-2022:

Tabela 2 — Evolugéo de investimentos em infraestrutura no Brasil (em bilh6es?)

2019 ‘ 2020 2021 2022 ‘
Publico | Privado | Publico | Privado | Publico | Privado | Publico | Privado

Energia 9,8 39,4 9,9 444 12,2 50,4 14,1 60,5
Telecom 0,1 36,5 0,1 32,9 0,0 334 0,1 27,0
Saneamento 14,1 3,3 12,6 2,5 13,7 3,8 17,1 4,7
Transportes 24,3 17,2 21,2 20,6 24,6 225 37,1 23,6
Total 48,3 96,4 43,8 100,4 50,6 110,1 68,4 115,7
Total geral 1447 1442 160,6 184,1

% PIB? 0,54 1,07 0,50 1,16 0,55 1,20 0,69 1,17

% total PIB 1,61 1,66 1,75 1,86

Fonte: Inter, B, 222 edicdo da Carta de Infraestrutura — adaptado
Notas:

1 - Valores ajustados para 2022 considerando IPCA de 5,79%

2 — PIB de 2022 de R$ 9,915 bilhdes.

Como demonstrado na tabela, o governo continua sendo o maior investidor na
area de saneamento e transportes. Todavia, em energia e telecomunicacdes 0s
investimentos privados sao significativamente maiores que 0s recursos publicos, em

razao do processo de privatizacao intensiva destes setores.

A principal fonte de recursos para atender as despesas decorrentes destas
politicas pelo setor publico é suportada pela arrecadacédo de impostos, que encontra
limites na sua destinacao estabelecidos pela Constituicdo da Republica de 1988 e por

leis, nas chamadas transferéncias constitucionais e transferéncias legais.

O modelo orcamentério-financeiro concebido pela Constituicdo da Republica
de 1988 estabeleceu o emprego minimo da arrecadacédo de impostos, a exemplo de
saude e manutencdo do ensino, distribuicdo das transferéncias constitucionais para
0s entes subnacionais, custeio da maquina publica e, aquilo que néo tiver destinacao

vinculada pode ser utilizado nos projetos de interesse do governo.

O limite de gastos com pessoal em relagéo a receita corrente liquida possibilita
que o governo tenha uma parcela de recursos orgamentarios livre para utilizagcdo em

infraestrutura e outros projetos de seu interesse.
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O Brasil, com suas dimensfes continentais, formado por regiées com graus de
desenvolvimento, parques industriais, infraestrutura e logistica peculiares, requer a
mobilizagdo de capacidades estatais e empresariais, concebidas como requisitos
necessarios e complementares a realizacdo de empreendimentos (Silva, 2022).

Neste diapasdo, o Estado assume fungcdo central na criacdo, na
implementacéo, na avaliacdo, no aperfeicoamento e na regulacdo de parcerias com a

iniciativa privada para atender a estas necessidades publicas.

O modelo administrativo adotado pelo Brasil para fomentar estes processos de
equipamentos de infraestrutura foram as concessoes e as parcerias publico-privadas

nos diferentes setores constitutivos da infraestrutura econdmica e social.

Como pode ser visto na Tabela 2, apesar de a participacdo do setor publico ser
menor que a do setor privado nos investimentos de infraestrutura, no quadriénio de
2019 a 2022, o governo despendeu cerca de R$ 211,1 bilhdes, os quais devem ser

comprovados a sua boa e regular aplicacao.

A aplicacao efetiva e legal dos recursos publicos perpassa por uma melhoria
na governanca dos investimentos do governo, envolvendo planejamento,

programacao, implementacao e fiscalizacdo dos projetos realizados.

O retorno esperado destes investimentos € a melhoria dos servicos de
infraestrutura ofertados a populacéo e as empresas, impactando no bem-estar social
das familias, na reducdo das desigualdades regionais, na ampliacdo da
competitividade e na sustentabilidade do modelo econdémico.

2.2 Arcabouco legal das concessdes e PPPs e principais

caracteristicas

A Constituicdo da Republica de 1988 acolheu a livre iniciativa como um dos
pilares da ordem econdmica, convivendo com o estado empreendedor que vem sendo
reduzido desde a década de 1990.

O Programa Nacional de Desestatizacao, criado pela Lei 8.031/1990 alterada
pela Lei 9.491/1997, impulsionou as privatizagdes e as concessodes e permissoes da

exploragdo de servigos publicos, cujo marco legal é a Lei 8.987/1995.
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A Lei 8.987/1995 estabeleceu as diretrizes do regime de concessao e
permissao da prestacao de servigcos publicos previstos no art. 175 da Constituicao da
Republica de 1988, sendo realizadas alteragcbes em diversos dispositivos por leis

supervenientes.

Acerca da concessao dos servicos publicos, esta norma estabeleceu, dentre
outros, 0s principios especificos para a prestacdo destes servigos, os direitos e
obrigagfes dos usuarios, os encargos do poder concedente e do concessionario, as
orientacdes sobre o regime tarifario, as regras especificas para a licitagdo dos servicos

concedidos e as formas de extingdo da concessao.

A Lei 9.094/1995 estabeleceu normas para outorga e prorrogacdes das
concessbes e permissdes de servicos publicos. A norma exige a autorizacado
legislativa para delegacdo do servigco por concesséo, salvo as situagbes por ela
estabelecidas, a exemplo de saneamento basico, ou as previstas pela Constituicdo da
Republica de 1988, pelas Constituicbes estaduais ou pelas leis organicas dos

municipios.

A Lei 11.079/2004 estabeleceu normas gerais para licitacdo e contratacéo de
parceria publico-privada no ambito da Administracdo Publica, propiciando uma nova
sistematica de participacdo da iniciativa privada, sendo criadas a concessao

patrocinada e a concessao administrativa.

Essa lei estabeleceu as normas para processamento da licitacao, as clausulas
contratuais obrigatorias, os meios de garantias, as formas de contraprestacédo e de
aporte feitos pela Administracdo Publica, o controle de orcamentos na assuncao de
compromissos financeiros, a necessidade de criacdo da sociedade de proposito

especifico e normas exclusivas para a Uniao.

A Lei 8.987/1995 e a Lei 11.079/2004 devem ser seguidas pela Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, sem prejuizo de os entes subnacionais elaborarem
legislacdo suplementar de acordo com suas peculiaridades, respeitando as normas

gerais definidas por estas duas leis.

A Lei 13.529/2017, alterada pela Lei 14.026/2020, autoriza a Uniéo a participar
de fundo que tenha por finalidade exclusiva financiar servi¢os técnicos profissionais

especializados, com vistas a apoiar a estruturacéo e o desenvolvimento de projetos
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de concessao e parcerias publico-privadas da Unido, dos Estados, do Distrito Federal

e dos Municipios, em regime isolado ou consorciado.

O Decreto 8.428/2015 trata sobre o Procedimento de Manifestacdo de
Interesse (PMI) a ser observado na apresentacdo de projeto, levantamentos,
investigacdes, estudos, por pessoa fisica ou juridica, com a finalidade de subsidiar a
Administracdo Publica na estruturacdo de empreendimentos objetos de concessdes
ou permissdes de servigos publicos, de parcerias publico-privadas, de arrendamento
de bens publicos ou de direito real de uso (art. 1°).

O PMI pode se originar de solicitacdo publica, ato pelo qual instala um
chamamento publico para que pessoas da iniciativa privada possam apresentar
estudos, projetos, levantamentos, ou, dependendo da regulamentacdo, decorrer da
manifestacdo de particulares, resultando em chamamento publico para conferir

publicidade e assegurar oportunidade de participacdo a outros interessados.

O Decreto 9.217/2017 normatizou a composi¢cdo, o funcionamento e a
competéncia do Conselho de Participacdo no Fundo de Apoio a Estruturacédo e ao
Desenvolvimento de Projetos de Concesséo e Parcerias Publico-Privadas da Uniéo,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e autoriza a Unido a proceder a

integralizacao de cotas em fundo administrado pela Caixa Econémica Federal.

Os entes subnacionais também fizeram seu disciplinamento especifico sobre
esses institutos, definindo os procedimentos internos, a exemplo da legislagcdo do
Estado do Rio de Janeiro, que editou:

a) a Lei 5.068/2007 instituiu o Programa Estadual de Parcerias Publico-privadas
- PROPAR, destinado a disciplinar e promover a realizacdo de parcerias publico-

privadas no ambito da Administracdo Publica do Estado do Rio de Janeiro;

b) o Decreto 43.263/2011 regulamentou o Conselho Gestor do Programa

Estadual de Parcerias Publico-Privadas; e

c) o Decreto 45.294/2015 normatizou a Manifestacao de Interesse Privado e 0
Procedimento de Manifestacdo de Interesse na apresentacéo de estudos técnicos a
serem utilizados pela Administragéo Publica Estadual.

A definicdo da utilizacdo de uma destas modalidades de concesséo depende
de um planejamento de longo prazo para atendimento da necessidade de
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equipamentos de infraestrutura, de disponibilidade orcamentaria para suportar a parte
dos projetos custeada pelo governo, de estimativa dos prazos envolvidos e do retorno

esperado para a sociedade.

De outro modo, faz-se necessério uma governanca institucional adequada
destes empreendimentos e o0 estabelecimento de uma politica de Estado,
considerando que os contratos resultantes da utilizacdo de qualquer uma destas

modalidades certamente serdo por mais de um mandato de governo.

Nos tdpicos seguintes, sdo apresentadas as principais caracteristicas destes

institutos.
2.2.1 Concessao comum

A concessdo comum pode ser na forma de concesséo de servi¢co publico e de
concessdo de servico publico precedida da execucdo de obra publica. A Lei
8.987/1995 traz em seu bojo o entendimento destes institutos:

Art. 20 Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se:

(...)

Il - concessao de servigo publico: a delegacéo de sua prestacao, feita pelo
poder concedente, mediante licitagdo, na modalidade concorréncia ou
dialogo competitivo, a pessoa juridica ou consércio de empresas que
demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco e por
prazo determinado;

Il - concesséo de servigo publico precedida da execucao de obra publica: a
construcdo, total ou parcial, conservacdo, reforma, ampliacdo ou
melhoramento de quaisquer obras de interesse publico, delegados pelo poder
concedente, mediante licitagdo, na modalidade concorréncia ou dialogo
competitivo, a pessoa juridica ou consércio de empresas que demonstre
capacidade para a sua realizagdo, por sua conta e risco, de forma que o
investimento da concessionéaria seja remunerado e amortizado mediante a
exploracdo do servi¢o ou da obra por prazo determinado.

Na concessdo comum, cabe ao concessionario prover toda a infraestrutura
necessaria para ofertar o servigco publico a populagédo, ndo dependendo de subsidios

da Administracéo Publica.

As fontes de remuneracéo do concessionario decorrem da receita tarifaria, paga
pelo usuario do servico e de receitas acessorias relacionadas a negocios que
envolvam o objeto da concessdo, a exemplo de locais para publicidade e éareas

comerciais ao longo das rodovias concedidas.

Os servicos publicos prestados pela concessionaria aos usuarios devem ser

adequados satisfazendo as condicbes de regularidade, continuidade, eficiéncia,
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sintese

seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacdo e modicidade das
tarifas, nos termos do art. 6°, 8 1° da Lei 8.987/1995.

A Administracao Publica deve planejar, delegar, fiscalizar, regular e controlar a

prestacao de servigos concedidos, precedida ou ndo de obra publica.

~

Respeitante a estrutura econémico-financeira da concessao, distinguem-se
duas fases: a fase preparatéria e a fase de operacdo. Guimaraes (2016) apresenta a

distingdo entre essas fases:

A fase preparatéria compreende a execucdo da infraestrutura
necessaria para a execugédo do servico. E nesta fase que sdo tomados os
financiamentos, providos 0s investimentos, assim como realizadas as obras
e o fornecimento dos bens necessarios para colocar o servi¢co publico em
condicdes de fruicdo pelo usuario. Ja a fase de operagéo retrata o periodo de
prestacdo do servigco publico propriamente dito (envolvendo também a
administragdo de todos o0s encargos atinentes a sua manutencao).

A fase preparatdria envolve os maiores riscos financeiros, nas concessodes
precedidas de obras publicas, uma vez que o concessionario assume todos 0s
encargos para construcdo e adaptacdo das obras necessarias para prestacdo de
servigos concedidos.

Na fase operacional, quando as receitas das tarifas e outras receitas acessorias
sédo arrecadadas pelo concessionario e 0s usuarios passam a usufruir 0s servigos
publicos, ocorre a amortizacdo dos investimentos. A figura abaixo esquematiza essas

fases da concessao.

Figura 1 - Estrutura da Concesséo de servi¢o publico comum

FASE PREPARATORIA* FASE DE OPERACAC*
re—e— ey

DISPONIBILIZAGAD DO SERVICD

- — | —

I ————————————————————————————————————————————————————————————————
PRAZO TOTAL DA CONCESSAO

Periodo sem receita e com investimentos.,

Periodo com receita tarifaria,
* Fase preparatdria: Investimento em obras e equipamentos, com vistas a criare aparelhar a infraestrutura
necessaria paraa prestacao do servico,

**Fase de operacio: Periodo de prestacio do servico publico, a0 longo do qual os investimentos
serdo amortizados.

Fonte: Guimarées (2016, p. 2) — adaptado.
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O prazo da concesséo deve ser capaz de assegurar o retorno do investimento
por meio do sistema tarifario e ao mesmo tempo proporcionar servicos adequados
para a populagao.

A atracdo do interesse das empresas pela concessédo vai depender da
remuneracao tarifaria, da estimativa da demanda, do tempo de retorno do
investimento e dos custos envolvidos na realizacdo das obras necessarias para a
efetiva prestacao dos servicos.

As tarifas devem atender ao principio da modicidade e a legislacdo admite
tarifas diferenciadas por classes e segmentos de usuarios, a exemplo de idosos e
estudantes, e por objetivos de regulacdo, como no caso de tarifa de energia elétrica
diferenciada por faixa de consumo ou mais elevada em periodos de pico.

O concessionario tem a responsabilidade de longo prazo sobre as obras e bens
objetos da concessdo, assumindo 0s riscos envolvidos no empreendimento. A
mitigacdo desses riscos envolve a elaboracdo de projetos adequados para cada tipo
de equipamento de infraestrutura, uma vez que nas situagdes que tem de executar
obras, tem a obrigacéo de realizar a manutencéo.

Os materiais a serem utilizados também devem ser de qualidade compativel
com o tipo do empreendimento e do tempo de sua utilizacdo, considerando que 0 uso
de tecnologias e materiais inadequados aumentam os custos de manutencéo ao longo
do tempo.

Pelas suas caracteristicas, a concessdo comum passou a ser um instrumento
para fomentar projetos de interesse nacional, regional e local, com investimentos da
iniciativa privada que ampliam e melhoram os equipamentos de infraestrutura em

parceira com o setor publico.
2.2.2 Parcerias publico-privadas

A Lei 11.079/2004 instituiu as parcerias publico-privadas (PPPs), formada por
duas novas espécies de concessao que aprimoram o modelo de colaboracao privada
no intuito de realizacdo de obras relevantes e de prestacdo de servico publico: a

concessao patrocinada e a concessao administrativa.

A citada lei apresenta o entendimento de concessao patrocinada (BRASIL,
1995):

Art. 2° Parceria publico-privada é o contrato administrativo de concesséo, na
modalidade patrocinada ou administrativa.
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§ 1° Concesséo patrocinada é a concessao de servigos publicos ou de obras
publicas de que trata a Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, quando
envolver, adicionalmente a tarifa cobrada dos usudrios contraprestagéo
pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado.

As concessfes patrocinadas assemelham-se as concessfes comuns com a
diferenca de que a receita tarifaria sdo necessariamente adicionadas

contraprestacdes pecunidrias subsidiadas pela Administragdo Publica.

A concessdo patrocinada é utilizada para projetos cuja receita tarifaria ndo seja
suficiente para cobrir os custos envolvidos e a taxa de retorno, ou seja, atende

modelos cuja receita é deficitaria para a realizacao dos servi¢cos concedidos.

Entdo, percebe-se que, na concessdo comum, a receita tarifaria € suficiente
para atender a prestacdo dos servicos, cobrindo os custos envolvidos e a taxa de

retorno é atrativa para o empreendedor.

No caso da concessao patrocinada, a concessao é deficitaria e 0s servicos nao
poderiam ser prestados atendendo ao principio da adequacéo do art. 6°, § 1° da Lei
8.987/1995, ou ndo seriam atraentes para o investimento privado. Dai surge a parceria
publico-privada, onde o setor publico ingressa com subsidios que propiciam que os

projetos sejam implementados com os niveis de receita tarifaria contratados.
Aqui vale a distincdo entre contraprestacao e aporte de recursos publicos.

A contraprestacdo paga pelo poder publico ao parceiro privado s6 pode ser
realizada na fase de operagcdo, ou seja, quando 0s servicos estiverem sendo
disponiveis, uma vez que se destina a remunerar o servico prestado (art. 7° da Lei
11.079/2004).

O art. 6° da Lei 11.079/2004 estabelece os meios da contraprestacao,
elencando a ordem bancéria, a cessao de créditos néo tributarios, a outorga de direitos

e de bens publicos dominicais e outros meios permitidos em lei.

O aporte de recursos feito pelo poder publico ao parceiro privado pode ser
realizado na fase de preparacao ou de operacgéo, de acordo com cronograma previsto
em contrato, e serve para aquisicao de bens reversiveis, que retornardo ao patriménio
publico com o término da PPP, nos termos do art. 5°, inciso XI, art. 6° 8§ 2° e 5° e art.
7° 8 2°da Lei 11.079/2004.
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sintese

Assim, a concessao patrocinada tera como remuneracao a receita tarifaria, as
contraprestacdes publicas e, eventualmente, as receitas alternativas decorrentes do

proprio negocio concedido.
A Lei das PPPs estabelece o entendimento de concessao administrativa como:

Art. 2° Parceria publico-privada é o contrato administrativo de concesséo, na
modalidade patrocinada ou administrativa.

§ 2° Concessao administrativa é o contrato de prestacao de servigos de que
a Administragdo Publica seja a usuaria direta ou indireta, ainda que envolva
execucdo de obra ou fornecimento e instalacdo de bens (BRASIL, 2004).

Na figura abaixo, esquematiza-se a concessao patrocinada e a concessao

administrativa:

Figura 2 - Concesséo patrocinada e concessdo administrativa

FASE DE PREPARATORIA* FASE DE OPERACAO**

l—l_ll—l—l

DISPONIBILIZAGAO DO SERVICD

|

e ————————————————————
PRAZOTOTAL

Periodo com concentracio de investimentos e com eventuals aportes pdblicos. Periodo sem
contraprestacdo publica.

Periodo com receita.

Concessio patrocinada Receita tarifada + contraprestacio pecunidria da Administracio Plblica - com
a possibilidade de receitas alternativas e aportes plblicos.

Concessdo administrativa: Contraprestacéo puablica (sem receita tariféria) - com a possibilidade de
receitas alternativas e aportes plblicos

Fonte: Guimaraes (2016, p. 34) — adaptado.
A principal caracteristica da concessao administrativa € o ndo envolvimento de

atividades tarifadas. A remuneracdo do concessionario é oriunda do poder publico e,
eventualmente, de receitas derivadas decorrentes dos negécios envolvidos.

Os contratos de concessao administrativa podem ter por objeto a execucao de
obras e do fornecimento de bens ou servicos que podem ser prestados diretamente a
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Administracdo Publica ou entregue ao usuario, mas num caso Ou houtro, a

remuneracao do concessionario € feita pelo Poder Publico.

A concessao administrativa atende projetos que nao envolvem a prestacao de
um servigo publico tarifario, que tradicionalmente era contratado no regime da Lei
8.666/1993 ou Lei 14.133/2021. A receita da concessdo administrativa é a
contraprestacdo publica paga pelo setor publico contratante e receitas alternativas

decorrentes do negdcio concedido.

As parcerias publico-privadas sdo constituidas por duas fases: a fase de
preparacdo ou de execucao da infraestrutura e a fase de operacéo ou de prestacao

efetiva de servicos.

A fase de preparacéo envolve alto risco na PPP, uma vez que n&o ha receitas
e o parceiro privado deve financiar o projeto com recursos proprios ou de terceiros.

A Lei 11.079/2004 estabeleceu o prazo contratual minimo de 5 (cinco) anos e

maximo de 35 (trinta e cinco) anos incluido nesta eventual prorrogacéo (art. 5°, 1).

Esses prazos devem ser calibrados com os investimentos necessarios, com a
receita tarifaria e com a amortizacdo. Neste sentido, o prazo deve ser fixado com
fundamento em estudo de mercado diante das necessidades de equipamentos de
infraestrutura, dos custos envolvidos, da demanda pelos servicos, e da tarifa

envolvida.

A Lei das PPPs estabeleceu o limite minimo para um contrato de parceria
publico-privada. Inicialmente, o valor ndo poderia ser inferior a R$ 20 milhdes, porém
a Lei 13.529/2017 reduziu este valor para R$ 10 milhdes (art. 2°, § 4°, inciso |, da Lei
11.079/2004). Guimaraes (2016) entende que o piso de contratacdo foi um

mecanismo utilizado pelo legislador para preservar a eficiéncia dos contratos.

A Lei 11.079/2004, em seu art. 6° 8 1° possibilita a remuneracédo por
desempenho com o objetivo de ampliar a eficiéncia na execucdo do contrato,
incrementando o incentivo para que o concessionario alcance padrdes de qualidade
elevados na prestacédo dos servigcos. A tabela abaixo apresenta as caracteristicas

comparativas entre a contratacao ordinaria e os modelos de concesséo.

Tabela 3 — Caracteristicas de contratacao ordinaria e concessdes
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Contratacdo |Concessdo| Concesséao Concesséo
ordinaria Comum Patrocinada Administrativa

Valor maximo Nao definida Nao Nao definida Nao definida
definida
Valor minimo N&o definida Nao R$ 10 milhdes R$ 10 milhdes
definida
Prazo maximo 60 meses 60 meses 35 anos 35 anos
Prazo minimo Nao definida Nao 5 anos 5 anos
definida
Receita de tarifa Nao Sim Sim Nao
Custeio da tarifa - Usuario Usuario -
Aporte Nao Nao Sim Sim
Contraprestacao Sim N&o Sim Sim
Receitas Nao Sim Sim Sim
alternativas
Metas de Nao Sim Sim Sim
desempenho
Bonus de Nao Nao Sim Sim
desempenho
SPE Nao Sim Sim Sim
Mediacdo e Nao Sim Sim Sim
Arbitragem
Step in e step out N&o Sim Sim Sim
Matriz de Risco Sim Sim Sim Sim
Licitacéo Sim Sim Sim Sim
Contratacéo Possivel Possivel Possivel Possivel
Direta
Garantias Nao Sim Sim Sim

Fonte: elaboragéo com fulcro na Lei 8.666/1993, Lei 8.987/1995 e Lei 11.079/2004.
2.3 Desafios dos Tribunais de Contas para fiscalizacédo de

concessoes e PPPs

Cada Tribunal de Contas brasileiro tem seus desafios na fiscalizacdo de
concessoes e parcerias publico-privadas, que podem estar inseridos neste trabalho

ou desafios préprios, aqui nao relacionados.

Os desafios relacionados ndo possuem uma gradacdo, uma vez que cada
Tribunal de Contas brasileiro, diante de suas especificidades, pode ter maior ou menor
dificuldade de atuacao acerca dos desafios relacionados nesta monografia.
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2.3.1 Capacitacéo dos servidores dos Tribunais de Contas

A citada lei apresenta o entendimento de concessao patrocinada (BRASIL,
1995. As concessdes e parcerias publico-privadas, com ou néo realizacdo de obras
publicas, séo projetos de natureza complexa que envolvem a definicdo de seu objeto,
padroes e metas a serem alcancados, eficiéncia e qualidade dos projetos,
investimentos, taxa de retorno, amortizacdo, politica de tarifas, dentre outros, que
demandam expertise do quadro técnico da Administracdo Publica e capacidade

organizacional em sua estruturagao.

Significa dizer que deve haver investimento em treinamento para capacitar
tecnicamente os servidores para atuarem nos projetos, nos estudos técnicos, no

processo licitatorio, na contratacdo e no acompanhamento do objeto concedido.

Assim como a Administragdo Publica concedente deve ter um corpo funcional
com competéncia técnica especializada para cuidar destes projetos, os servidores dos
Tribunais de Contas brasileiros também necessitam ser capacitados para atuarem na

fiscalizacdo desses institutos.

Neste momento, surge um dilema, pois as Cortes de Contas possuem elevada
guantidade de unidades jurisdicionadas para acompanhar os mais variados tipos de
objeto, a citar parecer prévio das contas do chefe do Poder Executivo, contas
ordinarias dos gestores, processos de denuncia, de representacdo, de tomada de

contas especial, de solicitacdes de legitimados e auditorias de rotina e provocadas.

Como o quantitativo de servidores auditores ou analistas € limitado para
exercer todas essas atribuicdes, a formacado de um grupo especializado para tratar
das concessofes e parcerias publico-privadas deve ocorrer para empreendimentos de

alta relevancia e materialidade, que justifiquem essa atuacdo especializada.

De outro modo, ndo parece ser producente utilizar auditores e analistas com
conhecimento generalista para atuar na fiscalizagdo de concessdes e parcerias
publico-privadas e, ao mesmo tempo, exercer suas fungdes em outros processos de

objetos distintos.

2.3.2 Justificativa da concessao e da parceria publico-

privada
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Para que ocorra a descentralizacdo de servicos por concessao comum ou
parceria publico-privada cabe, preliminarmente, a existéncia de autorizacao
legislativa, como visto anteriormente.

Acontece que, para desencadear 0 processo de concessdo comum, a
Administracdo Publica deve justificar a adocdo da decisdo caracterizando o seu
objeto, a area e o prazo da prestacédo do servico publico (art. 5° da Lei 8.987/1995),
podendo elencar os beneficios socioeconémicos, os ganhos de eficiéncia para a
Administragcdo Publica e outras melhorias para a sociedade.

No caso de parceria publico-privada, a autoridade competente deve autorizar o
procedimento fundamentado em estudo técnico, conforme art. 10 da Lei 11.079/2004,
o qual deve demonstrar, dentre outros, a conveniéncia e a oportunidade da
contratacdo, mediante identificacéo das razdes que justifiguem a opcao pela forma de
parceria publico-privada, que as despesas criadas ou aumentadas ndo afetardo as
metas de resultados fiscais, e que os limites da divida publica e das operacdes de
crédito estdo sendo observados (art. 10, inciso |, da Lei 11.079/2004).

A verificacdo dos elementos comprobatorios das justificativas das concessées
e da autorizacdo para as parcerias publico-privadas demanda tempo e capacidade
técnica na avaliacdo pelo controle externo, sendo necessario demonstrar as razdes
gue conduzem a prevaléncia do modelo descentralizado comparativamente a outras

formas de contratacao, exigindo andlises técnicas e econémico-financeiras.
2.3.3 Fiscalizacédo de remuneracéo variavel

O art. 6° 8§ 1° da Lei 11.079/2004 estabeleceu para os contratos de
desempenho a possibilidade de remuneracao variavel vinculada ao desempenho de

acordo com as metas e os padrdes de qualidade contratados.

Acontece que os indicadores operacionais, financeiros, ambientais e sociais,
os critérios de avaliacdo, a periodicidade da avaliacdo, o agente verificador e o
guantum do adicional devem constar no contrato de PPP. A omissdo dessas
informacdes é um risco para pagamento de remuneracao variavel sem caracterizagdo

do atingimento de seu resultado.

Assim, a fiscalizagdo dos Tribunais de Contas brasileiros deve verificar se a
contratacdo da PPP envolve pagamento variavel. Em caso positivo, analisar se nos
contratos existem os elementos definidores desses ganhos adicionais e buscar
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informacdes nos estudos técnicos desenvolvidos na fase preparatéria que justifiquem

os padrdes, as metas e os resultados esperados.

Os estudos técnicos podem ser produzidos internamente pela Administracéo,
guando o quadro funcional estiver capacitado, ou podem ser adquiridos externamente
mediante consultoria contratada e podem ser incorporados a partir do

desenvolvimento de Procedimento de Manifestacdo de Interesse (PMI).

A titulo ilustrativo, Guimardes (2016) elenca os seguintes documentos para
fundamentar as concessdes e parcerias publico-privadas: estudos juridicos, projeto
operacional, anteprojeto de obras de engenharia, estudos de demanda, estudos
financeiros, estudos ambientais, demonstracdes e levantamentos, matriz de risco,

minuta de edital e de contrato.

O conjunto dessas informacdes, dos indicadores e das metas para os contratos
de desempenho serve para subsidiar os valores pagos de acordo com os resultados
alcancados. A omissao dessas informacfes e dos estudos, ou sua obscuridade,
afronta o que foi preconizado pela Lei 11.079/2004, pela falta de suporte de validacao
dos pagamentos pelo desempenho.

2.3.4 Sociedade de Propésito Especifico

A Lei 8.987/1995 faculta e a Lei 11.079/2004 obriga que 0 concessionario
vencedor do processo licitatério, antes da celebragéo do contrato com a Administracéao
Publica, institua sociedade de proposito especifico (SPE) para celebracéo e execucao
do objeto concedido.

O objetivo da constituicdo de uma SPE é possibilitar que o objeto da concessao
seja administrado por empresa exclusiva para seu alcance e ndo venha a se misturar
com outros negécios da empresa vencedora da licitacdo. Além disso, a sistematica
melhora a governanca do empreendimento e facilita o controle da Administracao
Publica.

Neste aspecto, a fiscalizacdo da execucdo do contrato deve ser feita nos
movimentos financeiros e operacionais da SPE e verificar se recursos do
empreendimento ndo estdo sendo canalizados para atividades da empresa vencedora

da licitac&o, dissociadas do objeto da concesséo.

2.3.5 Existéncia de matriz de risco adequada
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A matriz de risco € um dos elementos fundamentais nos contratos de
concessao e de parceria publico-privada, pois permite a alocacéo de responsabilidade
para as partes envolvidas.

Considerando o equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato, a matriz de
risco sera elemento fundamental para que esse equilibrio se mantenha ao longo do
tempo, sendo o0 concessionario ressarcido de efeitos adversos decorrentes de risco
de inflacdo, de alterac@o de carga tributaria e de modificagéo unilateral do contrato
pela Administragdo, como também consta previsdo, no art. 5° inciso IX da Lei
11.079/2004, do compartilhamento com o poder publico dos beneficios de reducao do
risco de crédito de financiamentos feitos pelo contratado.

As partes envolvidas nos contratos de concessao e parceria publico-privadas
cobram por assumir riscos. Para reduzir os custos da contratagdo, podem ocorrer o
seu compartilhamento entre os parceiros publico e privado ou a alocacédo no parceiro
gue consegue absorvé-los ao menor custo (Guimaraes, 2016).

A matriz de risco deve ser analisada pelo controle externo em conjunto com 0s
estudos de demanda, financeiros, operacionais, legais, que venham dar respaldo a
alocacdo dos riscos da concessédo, devendo-se observar ainda se a matriz de risco

nao € elemento pré-forma, elaborada sem respaldo em documentos técnicos.
2.3.6 Step in right e step out

A Lei 11.079/2004 e a Lei 8.987/1995 acolheram o step in right e o step
out. Step in right é a faculdade da instituicao financiadora do projeto assumir o controle
ou a administracdo temporéaria da SPE inadimplente. Ja o step out assegura que 0
controlador provisorio transfira o controle a um operador especializado com as
condi¢des de habilitacdo para gerir a concessao pelo prazo remanescente.

A legislacdo ndo estabeleceu os procedimentos e condicfes para o step in e
step out, ficando seu detalhamento a cargo do contrato. Como o legislador deixou a
cargo do contratante publico estabelecer a disciplina do step in e o step out, podem
ocorrer omissOes e obscuridades nos procedimentos e nas condi¢cdes estabelecidas
nas clausulas contratuais.

A fiscalizag&o dos Tribunais de Contas em concessdes comuns e em parcerias
publico-privadas que envolva a possibilidade de utilizagdo de step in e step out deve
observar os procedimentos e as condi¢gbes que assegurem ao financiador dos projetos

a utilizacdo dessas prerrogativas no caso de inadimpléncia dos financiados.
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A fiscalizacdo do controle externo deve observar que o detentor da concesséao é
guem possuia as caracteristicas financeiras, operacionais e de governanca para
executar o projeto e que a instituicdo financeira, ao assumir o controle e a
administracdo da SPE, ndo detém a expertise operacional e, ao transferir via step out
para um terceiro, em tese com habilidades para realizar o projeto, faz com que surja

um elemento novo, que nao foi avaliado na fase licitatoria.
2.3.7 Garantias publicas e garantias privadas

Os contratos de concessao e de parceria publico-privada sao cercados de
garantias para acautelar o pagamento de encargos, caso nao satisfeitos
ordinariamente na execucdo do objeto. As garantias devem constar no instrumento
contratual, devendo ser definido seu valor e 0 momento que podem ser acionadas
contra a parte inadimplente.

No caso de concessdes e parcerias publico-privadas que demandem a
realizacdo de obras, sera exigida garantia pelo valor da obra. Da mesma forma, sera
exigido seguro para cobrir eventual responsabilidade civil para riscos de obras ou
operacionais, dentre outros.

Nos contratos de PPPs podem constar garantias prestadas pelo poder publico
decorrente de sua inadimpléncia para acautelar as contraprestacdes, 0s aportes ou
as indenizacdes por extincdo antecipada do contrato, podendo ser feita pelo fundo
garantidor (Art. 5°, inciso VI e 16 da Lei 11.079/2004).

No caso do financiador do concessionario, este pode estar acautelado por
seguro ou por mecanismo de step in right, para acionar a garantia nos momentos de
inadimpléncia ndo solucionada de forma regular pelo concessionario.

O controle externo, no seu papel de fiscalizagéo, deve analisar as garantias
constituidas e, caso tenham sido acionadas, avaliar os valores envolvidos na
cobertura da inadimpléncia do parceiro publico ou do parceiro privado, cotejando-os
com os elementos trazidos nos autos acerca da execucdao fisico-financeira do objeto

e de outras demandas originérias da utilizagédo deste instrumento.

2.3.8 Licitacdo e contratos para concessdes e parcerias

publico-privadas

95



revista

Os contratos de concessao e parceria publico-privada devem ser precedidos
de licitacdo realizada na forma dos artigos 14 a 22 da Lei 8.987/1995 e artigos 10 a
13 da Lei 11.079/2004 e, subsidiariamente, da Lei 8.666/1993 ou da Lei 14.133/2021.

Apesar de a licitacdo ser a regra para sele¢cdo dos futuros concessionarios,
pode ocorrer ainda a contratacao direta por dispensa de licitacdo ou por inexigibilidade
de licitacdo, desde que sejam atendidos os requisitos especificos para o uso desses

institutos.

A analise de todo o processo licitatério de uma concessao ou de uma parceria
publico-privada € um desafio para o controle externo, em razdo da complexidade da
contratacdo, do volume de documentos técnicos, das peculiaridades de cada objeto e

do volume de recursos envolvidos.

O exame de cada fase deve observar as suas peculiaridades. Todavia, a fase
interna fundamentada nos estudos deve ser analisada com precaucdo, uma vez que
omissodes e obscuridades podem gerar falhas e irregularidades na execucédo do objeto,

podendo até comprometer as metas e 0s objetivos estabelecidos.

A licitagcdo e o contrato devem refletir o que foi estabelecido na fase interna,
assim como a execucdo do objeto. Alteracdes supervenientes devem ser
comprovadas com elementos técnicos e aprovadas pelo poder concedente, a fim de

nao transfigurar o objeto da concesséo ou da parceria publico-privada.

Avaliar todos esses elementos é o grande desafio do controle externo exercido
pelos Tribunais de Contas brasileiros.

Na tabela abaixo, apresenta-se o processamento da licitagdo para concessao

comum e PPP, de acordo com a legislacdo de regéncia.
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Tabela 4 - Processamento da licitacdo para concessdo comum

Autorizacao legislativa para a delegacao

do servico publico

Ato administrativo de autorizagdo que
demonstre as razdes de conveniéncia e

oportunidade que justifiquem a opg¢éo

Autorizacdo legislativa para a delegacdo do

servigo publico

Ato

demonstre a justificativa sob os aspectos

administrativo de autorizagdo que

técnico e econdémico-financeiro, a opgéo pela

Interna  pela concessdo de servico publico, PPP e a capacidade orcamentéaria para firmar
caracterizando seu objeto, area e prazo. 0 contrato.
Estudos juridicos; Projeto operacional; Estudos Juridicos; Projeto operacional;
Anteprojeto de obras; Estudos de Anteprojeto de obras de engenharia; Estudos
demanda; Estudos financeiros; Estudos de demanda; Estudos financeiros; Estudos
ambientais; demonstracdes e ambientais; demonstracdes e levantamentos.
levantamentos.
Edital, minuta do contrato e anexos Edital, minuta do contrato e anexos
Audiéncia publica, quando exigivel Consulta publica (e audiéncia publica, quando
(consulta pablica, quando conveniente)  exigivel)

Resposta aos questionamentos da consulta

Publicacéo do aviso do edital Publicacéo do aviso do edital
Divulgacéo do edital e seus anexos Divulgacéo do edital e seus anexos
Pré-qualificacao (quando cabivel) Pré-qualificacdo (quando cabivel)

Externa

Habilitagdo -> garantia de proposta ®
Julgamento da proposta
Disputa de lances

Homologacgéao/adjudicacdo

Habilitacdo -> garantia de proposta *

Julgamento da proposta

Disputa de lances
Homologacéao/adjudicacdo

Constituicdo da SPE

Contrato

Fonte: artigos 14 a 22 da Lei 8.987/1995 e, da Lei 8.666/1993 ou a Lei 14.133/2021.
Nota 1: possibilidade de inverséo de fases

3 CONSIDERAGOES FINAIS
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A necessidade de aumentar, manter e modernizar os equipamentos de
infraestrutura constitui objetivos para que se possa desenvolver o pais, reduzir 0s
custos logisticos e atender as demandas da sociedade. Associado a esses
equipamentos de infraestrutura publica estd conjugada a prestacdo de servigcos

publicos pelo poder publico ou pelos agentes delegados legalmente habilitados.

A concessdo comum e a parceria publico-privada tém sido instrumentos
utilizados pelo poder publico para fomentar a infraestrutura logistica e social, uma vez

que os investimentos privados cresceram a partir da década de 1990.

Os recursos publicos envolvidos, a regulamentacdo, a fiscalizacdo e a
adequada prestacdo dos servicos a precos modicos sdo elementos essenciais para

atender as necessidades publicas.

A fiscalizacao dos contratos de concessao e de parcerias publico-privadas tem
sido um desafio para os Tribunais de Contas, exigindo pessoal técnico capacitado e

dedicado e criacdo de estruturas organizacionais de suporte.

Os desafios relacionados nesta monografia indicam especificidades desses
contratos que demandam um olhar diferenciado pelo controle externo, seja pelo
volume de recursos envolvidos, seja pelo nivel de eficiéncia e melhoria dos servigos

publicos concedidos.

A estratégia para fiscalizar esses contratos depende do plano de fiscalizacao
aprovado e as formas de realizar a fiscalizagdo em procedimentos concomitantes ou
a posteriori serdo definidas pelo relator dos processos diante das propostas dos

orgaos técnicos de controle externo e das peculiaridades de cada empreendimento.

Os procedimentos concomitantes possuem a vantagem de o controle externo
verificar inconsisténcias e determinar sua correcdo antes da ocorréncia de danos,

consequentemente, preservando 0s recursos publicos.

J& os procedimentos a posteriori decorrem de provocagdo externa ou da
inclusdo em ag¢des ordindrias pelo proprio Tribunal de Contas. A desvantagem desse
procedimento é que as irregularidades séo identificadas depois que os danos

ocorreram. Neste caso, a recuperacao das perdas torna-se mais dificil de ocorrer.

Por fim, a missdo dos Tribunais de Contas brasileiros na fiscalizacdo de

concessdes e parcerias publico-privadas deve fundamentar-se em critérios de
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materialidade, relevancia e risco e, ainda, considerar a repercussao dos achados nas
contas do chefe do Poder Executivo e nas contas dos titulares dos 6érgdos ministeriais
e das secretarias estaduais e municipais que autorizaram a descentralizagdo dos

Servigos por esses instrumentos.
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