CAPITULO 10

ESTRUTURACAO DE PROJETOS DE PARCERIA
DE INFRAESTRUTURA'

Cleverson Aroeira da Silva?

1 A NECESSIDADE DE BONS PROJETOS

E indiscutivel a relevincia dos investimentos em infraestrutura pela sua importincia
para o crescimento econémico, na medida em que implicam reducdo de custos e
aumento de produtividade, bem como trazem impactos diretos na melhoria das
condicoes de vida da populagio, contribuindo para a reducio de desigualdades
sociais e regionais.

O nivel de investimento em infraestrutura no Brasil tem ficado abaixo das
necessidades do pais, em torno de 2% ao ano (a.a.), como propor¢io do pro-
duto interno bruto (PIB). Nos tltimos cinco anos, com o recrudescimento das
condicoes econdmicas e fiscais, o investimento teve queda expressiva, atingindo
apenas 1,55% do PIB em 2020. Frischtak e Mourao (2017b) apontam que o
investimento minimo para elevar o estoque ¢ a qualidade da infraestrutura no
pais deveria ser, em média, de 4% a.a. sobre o PIB por muitos anos, tendo como
alvo um estoque de 60% do PIB, considerado um patamar adequado as necessi-
dades do Brasil, levando-se em conta uma andlise comparativa com outros paises.

O desenvolvimento da infraestrutura requer forte atua¢io do Estado,
mediante politicas publicas consistentes. No caso brasileiro, os diagndsticos
realizados apontam para diversos aspectos a serem enfrentados, de ordem ma-
croecondmica e institucional. Assegurar espaco fiscal para sustentar o investi-
mento publico ¢ indispensdvel, mas os tltimos anos tém demonstrado melhor
desempenho nos setores em que o Estado amplia suas possibilidades, realizando
parcerias para atrair capital privado para a realizagio de investimentos. Como
observaram Pereira ¢ Puga (2016), entre 1993 ¢ 2015, houve momentos de
elevagio do investimento nos setores de energia elétrica, telecomunicacoes e
logistica que decorreram de iniciativas de desestatizagdo e programas envolvendo
atragao do capital privado, em contraste com o setor de saneamento bésico, que

1. Este capitulo néo reflete necessariamente a opinido do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
(BNDES). O autor agradece a colaboracao de Fernando Tavares Camacho; naturalmente, o isentando de erros e omissoes.
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hd décadas se baseia em um modelo de operagiao majoritariamente a cargo do
setor publico e tem mantido estdvel sua baixa taxa de investimento, insuficiente
para promover a universalizacdo do acesso aos servigos.?

O pais nao pode prescindir de nenhuma dessas opgdes; precisa continuar
investindo com recursos publicos e deve alavancar parcerias com o setor privado.
Nos anos mais recentes em que a taxa de investimento em infraestrutura supe-
rou 2,1% do PIB, entre 2009 e 2014, houve uma combinacio de esforcos, com
elevacio dos investimentos tanto pelo setor ptblico quanto pelo setor privado.
Conforme destacado pela Associagao Brasileira da Infraestrutura e Inddstrias de
Base (ABDIB, 2020b), a queda no volume de investimentos em infraestrutura
ap6s 2014 foi experimentada em ambos, com maior intensidade no setor publico.

A experiéncia internacional mostra que a disponibilidade de bons projetos é
caracteristica comum aos paises que conseguiram acumular maiores estoques de
infraestrutura (Pinheiro ez a/., 2015). Entretanto, preparar projetos de infraestru-
tura ¢ uma atividade complexa, que exige capacidade técnica do setor publico para
planejar e adotar boas praticas na modelagem dos empreendimentos. Este capitulo
busca explorar alguns aspectos da intensa jornada do setor publico, com o objetivo
de viabilizar um projeto de infraestrutura em parceria com o setor privado.

2 0 QUE E PRECISO PARA TIRAR PROJETOS DE INFRAESTRUTURA DO PAPEL?

Os projetos de infraestrutura tém ciclo de vida longo, que comeca com a identifica-
¢ao das necessidades dos usudrios e passa por diversas etapas até que o equipamento
e os servigos publicos estejam efetivamente disponiveis. A etapa de estruturagdo
do projeto comeca com a decisao do ente publico de realizar o empreendimento
em parceria com a iniciativa privada, até a celebra¢io do contrato de concessio ou

parceria publico-privada (PPP).

A boa noticia ¢ que a pergunta “como tirar projetos de infraestrutura do
papel?” possui uma resposta conhecida e que estd ao alcance de muitos gestores
publicos. Primeiramente, porque é possivel encontrar contetido acessivel para
orientar a estruturacio do projeto de concessao ou PPD, a partir das experiéncias
de projetos bem-sucedidos.*

3. Para conferir a evolugéo da participacdo privada no setor de saneamento e os niveis de investimento, ver Abcon
Sindcon (2020).

4. Citem-se como exemplos o Guia pratico para estruturagdo de programas e projetos de PPP, produzido pela Radar
PPP (Nascimento e Castilho, 2014); o Guia de desestatizagées, produzido por ABDIB (2020a); o Diagndstico e propostas
para estruturacéo de projetos de PPP e concesséo no Brasil, coordenado pela IFC e elaborado com participacdo de
empregados do BNDES e profissionais do setor (Pinheiro et al., 2015); o guia da Organizacdo para a Cooperacao e
Desenvolvimento Econémico — OCDE (OECD, 2019); e o quia de referéncia produzido por World Bank, ADB e IDB (2014).
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Em segundo lugar, administradores pablicos podem contar com apoio externo
para conduzir a estruturagdo de projetos. Esse apoio externo nao somente se refere
as consultorias para elabora¢io dos estudos técnicos, mas também ao trabalho de
coordenagio e integracio de todas as atividades de estruturagio; papel que tem
sido desempenhado por instituigoes dedicadas a esse fim. E esperado que os entes
publicos procurem por assessoria técnica e até mesmo suporte financeiro, com o
objetivo de obter os estudos técnicos e realizar o conjunto de atividades prévias
necessdrias para celebragao de contratos de concessao e PPPs.

E preciso reconhecer, no entanto, que nio se trata de processo simples.
Mesmo dispondo de orientagoes e contando com apoio externo, a partir da decisdo
de realizar o projeto até a conclusao do processo, com a assinatura do contrato de
parceria, serdo necessdrios muitos meses de dedicacio. Sendo realista, a maioria
dos casos leva alguns anos. Uma consulta a base de dados Radar de Projetos, da
empresa de consultoria Radar PPP, indicou que quase 70% dos contratos de parceria
celebrados em setores de infraestrutura jd sdo conhecidos hd mais de quatro anos.’

Ao longo desse processo, que serd descrito adiante, até mesmo contando com
assessoria técnica, caberd ao setor piblico dispor de profissionais para participar
dos trabalhos que deverdo percorrer os aspectos de viabilidade técnica, econdmica,
ambiental, juridica e regulatdria, com vistas a embasar a tomada de decisdes para
formatar o projeto e subsidiar a obtengao das aprovagoes necessdrias, de acordo
com cada setor e respectivo marco regulatério.

Felizmente, hd diversas experiéncias bem-sucedidas no Brasil, algumas das
quais serdo mencionadas a seguir. Desde a criagao do arcabougo legal para as con-
cessoes e as PPPs de infraestrutura, Unido, estados e municipios tém se organizado
para viabilizar a estruturagdo desses projetos, inclusive com a cria¢ao de unidades
dedicadas & promogio de parcerias com a iniciativa privada. Para ilustrar, o grafico 1,
extraido do banco de dados Radar de Projetos, mostra o registro de mais de seis-
centos contratos de concessio ou PPPs jd assinados® em diversos setores até a data
da consulta.

O numero refere-se apenas a contratos j4 assinados, que passaram pelas
etapas de estudos prévios e lancamento de edital. Sdo considerados nesse nu-
mero os contratos de concessiao ou PPPs, independentemente da forma como

5. 0 Radar de Projetos é “um banco de dados desenvolvido e atualizado diariamente pela Radar PPP, a partir de do-
cumento publicos oficiais, que conta com 3.336 projetos de PPP e concessdo”, acessado em 27 de setembro de 2021,
por meio do site disponivel em: <https://bit.ly/336QEgi>. Na data da consulta, foram identificados 302 contratos de
concessao ou PPP assinados nos setores de aeroportos, agua e esgoto, iluminacdo publica, ferrovias, portos, residuos
soélidos, rodovias ou mobilidade urbana (metrd, bus rapid transit — BRT, trens urbanos e veiculo leve sobre trilhos —VLT).
6. A consulta foi realizada em 27 de setembro de 2021 e considerou os seguintes critérios: projetos com contrato
iniciado nas modalidades concessdo comum, concessdo patrocinada e concessdo administrativa. Todos esses projetos
ja percorreram as etapas de planejamento e estruturacao que serdo descritas neste capitulo.
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foram estruturados, se foi com recursos do préprio ente publico, se houve apoio
de alguma institui¢do de desenvolvimento ou doagio da iniciativa privada, via
procedimentos de manifestagio de interesse (PMIs).

GRAFICO 1
Projetos e contratos de concessdo e PPPs (set. 2021)
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De forma simplificada e nao exaustiva, entre os tragos comuns aos casos
bem-sucedidos, destacam-se, portanto, os seguintes elementos:

*  gestores que buscaram adotar boas préticas para elaborar suas politicas
publicas de investimento em infraestrutura;

*  obtengao de apoio externo, na forma de suporte técnico e financeiro para
a estruturagdo do projeto; e

*  dedicagao de recursos humanos para acompanhar e participar dos traba-
lhos, assegurando-se a aderéncia com as politicas publicas e o cumprimento
dos ritos necessdrios.
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Esses trés elementos serao encontrados, em diferentes medidas e formatos,
nos projetos que conseguiram evoluir até a celebragao do contrato de parceria.

E preciso destacar, todavia, que existe ainda um elemento-chave, indispensavel,
sem o qual nenhum projeto de concessao ou PPP chega a etapa de contratagao
com o parceiro privado. O fio condutor de todo o processo ¢ o comprometimento
politico para realizar o projeto, o engajamento convicto do poder concedente.

Todos os casos bem-sucedidos contaram com o total compromisso de prefeitos,
governadores, secretdrios ou ministros, assegurando a tomada de decisoes e a superagio
das adversidades naturais na longa trajetéria percorrida por um projeto de infraestrutura.
Por incrivel que possa parecer, mesmo diante das indiscutiveis externalidades, muitos
projetos de parceria sequer sio iniciados, por desinformagio dos gestores publicos ou
por resisténcia & mudanga na forma como o servico é prestado. Outros projetos tém
inicio, mas acabam sendo abandonados, preteridos em razao de outras prioridades
ou descontinuados pelo encerramento do mandato eletivo. Nio se trata aqui da
inviabilidade técnica, econdmica ou ambiental do projeto, tampouco da dificuldade
de obtencio das aprovagoes. O ponto de atengio é que a falta de patrocinio politico
do préprio poder concedente é uma das grandes causas de mortalidade dos projetos
de concessao e PPPs, na auséncia de mecanismos institucionais que assegurem sua
continuidade inclusive no contexto de mudanga no Poder Executivo.

As segdes seguintes descrevem etapas e atividades que constituem a estrutu-
racdo de projetos de parceria, a luz de experiéncias bem-sucedidas de gestores que
se comprometeram, com o propdsito de melhorar a infraestrutura e a qualidade
dos servigos prestados a populagao.

3 NO QUE CONSISTE A ESTRUTURACAO DE PROJETOS?

O Brasil possui um histérico relevante em desestatizagoes.” Desde a década de 1990,
a cria¢do do Programa Nacional de Desestatizagao (PND) pela Lei n° 8.031/1990
representou um marco em ambito federal que depois foi seguido em vérios estados
da Federagio. O processo de abertura & participagao privada, que comegou com
a alienagao de empresas estatais, foi expandido para a delegacio da prestagao de
servigos publicos, com a edi¢ao da Lei n® 8.987/1995, que regulamentou o art.
175 da Constitui¢ao da Reptblica. A delegacio de servicos publicos foi posterior-
mente abarcada como uma das modalidades do género desestatizacdo com a Lei
n° 9.491/1997, que substituiu a primeira Lei do PND.

Essas leis foram posteriormente alteradas, complementadas e regulamentadas,
além de serem replicadas em nivel subnacional. A estas, somaram-se as diferentes
legislages setoriais, que trataram dos aspectos especificos de cada setor e criaram

7. Ver portal do BNDES, disponivel em: <https://bit.ly/3G1DOyp>.
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as agéncias reguladoras. Em paralelo aos aspectos legais, vdrios entes federativos
criaram instituigdes, estruturas administrativas e governanca para dar concretude
a legislacdo. A formatagao desse arcabougo normativo e institucional nos dltimos
trinta anos permitiu que os diferentes setores de infraestrutura desenvolvessem sua
trajetéria de participagao privada, cada qual em seu contexto e grau de maturidade,
comegando por telecomunicagdes, setor elétrico, rodovias, operagdes portudrias
e ferrovias.

Na desestatizagio de servicos publicos, a velocidade de evolugio de cada setor
foi influenciada pela titularidade do servigo e pela configuracio institucional, que
conferia maior ou menor espago para abertura a participagio privada. Em relagao
a titularidade, comegou com servigos de competéncia da Unido, posteriormente se
espraiando para governos estaduais com maior capacidade de organizar para levar
adiante os projetos. Em setores com a presenc¢a de empresas estatais relevantes, o
envolvimento da participagio privada levou mais tempo. O setor acroportudrio,
por exemplo, foi objeto de desestatizagio somente depois de 2010. No caso da
gestdo de portos organizados, exercida pelas companhias docas, somente em 2019
foi incluido o primeiro projeto no programa de desestatizagio.

Entre os setores que tiveram evolugao tardia da participacio privada, merece
destaque o saneamento bdsico, cuja titularidade ¢ municipal e cujos servicos sao
prestados majoritariamente por empresas estatais estaduais. A viabilidade econdmica
do servico requer escala na gestao das redes de captacio e distribuigao. O subsidio
cruzado entre municipios é fundamental para nivelar diferentes realidades em ter-
mos de arrecadagio e necessidade de investimentos. Entretanto, enquanto a escala
regional dos projetos ¢ essencial para a expansao do atendimento, a titularidade do
servigo ¢ pulverizada, o que requer a criagdo de arranjos regionais. Esse complexo
arcabougo normativo e institucional representou um dos entraves a participagio
privada, cristalizando um modelo de exploracio que nio tem sido suficiente para
suprir o deficit de investimentos e evitar a precariedade dos servicos na maioria
das cidades brasileiras.®

Em qualquer setor de infraestrutura, é na etapa de estruturagao de projetos
que o poder concedente evolui da decisdo politica até a formalizagao da parceria
com o setor privado, ao realizar todos os estudos técnicos, definir as condigoes de
contorno do contrato de longo prazo e obter as aprovagoes necessdrias. A figura 1
ilustra, de forma conceitual, o ciclo de vida de um projeto de concessao ou PPP,
com destaque para a estruturacio do projeto, bem como os resultados de cada
etapa e o grau de envolvimento dos setores puiblico e privado para a obtengao
desses resultados.

8. Sobre a governanca e a distribuicdo de competéncias no saneamento basico, ver Dutra, Moreira e Loureiro (2021).
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FIGURA 1
Diagrama do ciclo de vida de projetos de concessao ou PPP
Decisdo de Contratacao da Concluséo dos
realizar o projeto  concessao/PPP investimentos

v v v

Planejamento e
priorizacdo

Estruturagao
do projeto

Atuacéo do ’ . A h
setor publico

Participagdo do . . .
setor privado

Elaboracdo do autor.

Implantacdo Operacao

3.1 0 primeiro passo: decisdo do gestor publico

Antes de aprofundar a etapa de estruturagio de projeto, é importante trazer uma
reflexdo sobre a etapa anterior, de planejamento e priorizagio, quando sao identi-
ficadas as necessidades da populagao e do setor produtivo, com vistas a defini¢ao
das politicas publicas setoriais. Considerando-se o extenso periodo de maturagao
dos projetos de infraestrutura, seria ideal que os planejamentos setoriais indicassem
os objetivos almejados em um horizonte de longo prazo, de no minimo dez anos.
Dada a necessidade de coordenar esforgos para avangar com os projetos, bem como
indicar de forma transparente as oportunidades de investimento ao mercado, o
principal resultado esperado dessa etapa de planejamento ¢ a elabora¢io de uma
carteira de projetos de concessoes e PPPs, com indicago das prioridades do governo
e alocacdo dos recursos para a execugdo dos projetos.

No Brasil, sabe-se que a realidade é bem distinta entre os setores, influenciada
pela capacidade da estrutura técnica e administrativa do titular do servigo, pela
disponibilidade de recursos para conduzir os projetos e, também, pelos resultados
do processo politico. Em alguns setores, as responsabilidades sao divididas entre os
entes da Federagio, fazendo com que as decisoes sejam fragmentadas. Além disso,
mesmo havendo instrumento de planejamento setorial, as circunstancias politicas
e a defini¢do do or¢amento publico acabam levando a alteragao das prioridades,
com selegdo de projetos nao aderentes as prioridades estabelecidas no instrumento
de planejamento.

Em nivel federal, vale citar os setores de energia e logistica. O Plano Decenal
de Expansio de Energia 2030, elaborado pela Empresa de Planejamento Energético,
faz uma andlise da demanda e da oferta no setor, com indicaciao das necessidades
de expansdo nas diferentes fontes. Nos setores de transportes, ressalta-se o Plano



286 ‘ Concessoes e Parcerias Publico-Privadas:
politicas publicas para provisdo de infraestrutura

Nacional de Logistica’ (PNL) e o Observatério Nacional de Transportes e Logistica
(ONTL)," conteddo mantido pela Empresa de Planejamento e Logistica (EPL),
sob a supervisao do Ministério de Infraestrutura e com contribuigao do Ipea, que
traz uma ampla avaliacao das necessidades de adequagao da matriz de transportes, a
partir do mapeamento da matriz origem-destino e de simula¢des dos fluxos futuros
de cargas no interior do territério nacional.

Os setores cuja titularidade é distribuida entre estados e municipios enfrentam
grande heterogeneidade quanto aos instrumentos de planejamento e subsidios para
a decisio dos gestores. Alguns destes contam com um esfor¢o de coordenagio,
como ¢ o caso de saneamento bdsico, em que o Plano Nacional de Saneamento
Bésico e a legislagao federal apontaram metas gerais, com incentivos para que
sejam contempladas por instrumentos locais e regionais de planejamento. Outros
setores, como iluminagio publica, possuem processo de planejamento totalmente
descentralizado, cabendo a cada gestor municipal desenvolver seu projeto.

Apesar disso, mesmo havendo muito espaco para o aprimoramento na etapa
de planejamento, principalmente pela auséncia de uma visao coordenada em alguns
setores, o pais ainda possui um pipeline relevante de projetos, como é possivel ver no
Livro Azul da Infraestrutura: uma radiografia dos projetos de infraestrutura no Brasil,
levantamento concluido em 2020 pela ABDIB (2020b). O trabalho consolida
oportunidades de parceria entre governos e setor privado, elaborado a partir de
documentos publicos e, também, pela interagio com os gestores governamentais,
indicando quase noventa oportunidades em ambito federal e cerca de trezentos
outros projetos promovidos por estados e pelo Distrito Federal (DF).

Os projetos estao em estdgios distintos, alguns provenientes de planejamento
prévio, apds longo periodo de maturagio antes de passar a fase de estruturagio.
Outros foram simplesmente selecionados pelos gestores pela identificagio de
oportunidades. Com maior ou menor sofisticagio, o fato é que a maioria desses
projetos ja ultrapassou a dificil etapa de decisao do gestor publico, evoluindo
para a etapa de estruturagao de projetos, cuja sequéncia de atividades serd des-
crita a seguir.

3.2 0 caminho até a contratacdo da parceria

A figura 2 subdivide, de forma simplificada e para fins diddticos, a etapa de estru-
turagio de projetos em fases comuns aos diferentes setores. Para a realizagio de
um leilao bem-sucedido, diversas questoes precisam ser enfrentadas e resolvidas
ao longo dessas fases, que serao descritas a seguir.

9. Ver portal da PNL, disponivel em: <https:/bit.ly/3FYdfKd>.
10. Ver portal do ONTL, disponivel em: <https:/bit.ly/335dcOM>.
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FIGURA 2
Etapas da estruturacdo de projetos de concessao ou PPP
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Para ilustrar o encadeamento das atividades necessdrias na fase interna, haverd
uma referéncia breve a trés casos em setores diferentes: iluminagao publica, saneamento
e rodovias. Trata-se de parcerias jd contratadas, cujos documentos sao publicos e podem
ser consultados para uma avaliagao mais detida dos aspectos aqui mencionados."!

QUADRO 1
Projetos utilizados como referéncia

Setores | lluminacéo publica Saneamento basico Infraestrutura rodoviaria
Cidade de Porto Alegre, Rio Grande Reg|a9 Nl(letropohtana (RM) de . iracicab
Projetos do sul (Projeto de lluminacio Maceid, Alagoas (Saneamento Sistema Piracicaba-Panorama
Publica de Porto Alegre — Ippoa) Bésico da Regido Metropolitana de | (PiPa), Sao Paulo
gre = Ipp Macei6 — SBRMM)
. . . Realizar investimentos em melhoria
. . Universalizar o acesso aos servicos . .
Modernizar e expandir o parque de abastedimento de 4qua e e ampliacdo de capacidade em
de iluminacdo publica da cidade ) ce ag 1.273 km de segmentos rodovi-
esgotamento sanitario nos treze . . e
- de Porto Alegre, assegurando-se . - rios, que integram 62 municipios
Objetivos sua manutenc < municipios que compdem a RM de do de S50 Paulo, b
30, conservacdo e Maceis, induindo-se manutendo e no estado de S&o Paulo, bem
prestacdo de servicos aos usuarios L . 2 oMo assegurar sua manutencdo e
prestacao de servicos aos usuarios : h "
ao longo do contrato. prestacdo de servicos aos usuarios
ao longo do contrato.
ao longo do contrato.
Endereco eletrdnico da Prefeitura Endereco eletronico da Secretaria Endereco eletronico da Subsecre-
ACeSSO 205 de Port%; Aleare. Disponivel em: de Fazenda do Estado de Alagoas.  taria de Parcerias do Estado de
documentos | <httos://bit Ig/3'szrPJ1 s Acelsso Disponivel em: <https://bit. S&o Paulo. Disponivel em: <https:/
o 57' o 'zyoz1 gm=> Iy/3HEdx9)>. Acesso em: 27 bit.ly/3F7MIt2>. Acesso em: 27
' ’ ’ set. 2021. set. 2021.

Elaboracdo do autor.

3.3 Preparacdo 1: governanca da estruturacao

O principal objetivo dessa fase de preparacio da estruturagio é assegurar que o
setor publico retina os recursos necessdrios para avangar com o projeto de par-
ceria. Recursos financeiros serdo necessdrios para a realizacio dos estudos, mas a
maior dificuldade ¢ dispor de equipe com qualificacio técnica e experiéncia para
conduzir o processo.

11. O autor agradece a Fernando Tavares Camacho, Guilherme Miranda Mendonca e Paulo Roberto da Silva Oliveira
pelo apoio no levantamento das informacdes sobre os trés projetos.
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A maioria dos estados da Federacio e das grandes cidades do pais jd possui
estruturas dedicadas a gestao da carteira de projetos de parceria. No caso do gover-
no federal, esse papel ¢ exercido pela Secretaria Especial do Programa de Parcerias
de Investimentos (SPPI), em coordenacio com as secretarias setoriais, como é o
caso da Secretaria de Fomento e Projetos de Parceria (SFPP) do Ministério da
Infraestrutura. Governos subnacionais possuem estruturas semelhantes, nor-
malmente na forma de secretarias especiais ou subsecretarias vinculadas a pastas
transversais, como planejamento ou desenvolvimento. Essas estruturas tém por
finalidade consolidar a carteira de projetos, cujos titulares so as pastas setoriais,
contribuindo para a governanca do programa de parcerias, a adogao de boas praticas
na estruturago das parcerias e a comunicagao uniforme com potenciais investidores.

Ao passo que essas estruturas dedicadas cuidam da gestao do portfélio de
projetos de parceria, normalmente cabe s pastas setoriais conduzir os estudos de
viabilidade técnica que vao subsidiar as decisoes e as aprovagdes necessdrias para
realizar o projeto. Sio as secretarias de transportes, infraestrutura, recursos hidricos
e mobilidade urbana, para citar alguns exemplos, que j& possuem a atribui¢io de
atuar no planejamento setorial e na priorizagio de empreendimentos, bem como
promover a contratagio de obras e servicos quando os projetos sao realizados por
execugio direta. E nessas unidades que normalmente est alocada a maioria dos
especialistas técnicos que subsidiam a elaboragio e a execugio das politicas publicas
setoriais, assim como a coordenagio de empresas publicas e entes da administragao
indireta associadas a prestagio de servigos no setor.

Considerando-se que os projetos de parceria resultam em contratos de longo
prazo — que regulam a prestagdo do servigo por trinta anos em média, definindo
os contornos da politica ptblica por décadas —, é necessdrio que o ente publico
tenha uma visdao ampla do projeto e de suas implicagées no longo prazo, com vistas
a tomar a decisio no melhor interesse piblico da populagio. Caso o projeto seja
uma PPP, o poder concedente precisard ainda assumir obrigagdes de pagamento ao
parceiro privado e oferecer ativos em garantia. Da mesma forma, apds a celebragao
do contrato de parceria, espera-se que o parceiro privado assuma compromissos de
longo prazo, com o objetivo de honrar suas obrigagées contratuais, principalmente
na obten¢ao de recursos para financiar a realizagio de investimentos. Ambas as
partes assumem riscos relevantes que precisam ser identificados e regulados em
contrato. Ou seja, um contrato de parceria de longo prazo determina um vinculo
complexo entre os contratantes, cabendo ao poder publico uma avaliagao multi-
disciplinar e criteriosa no estabelecimento das regras contratuais durante a fase de
estruturagio do projeto.

E por essa razio que a maioria dos entes publicos determina uma gover-
nanc¢a composta de diferentes secretarias, com o objetivo de acompanhar e to-
mar as decisoes do projeto, de forma que a estruturagio da parceria considere
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adequadamente os aspectos fiscais, ambientais, sociais, juridicos, regulatérios
e politicos. Essa multiplicidade de temas orienta a criagio de comités gestores
de parcerias, concessoes ou PPPs, normalmente presididos pelo chefe do Poder
Executivo ou por estrutura integrante do nicleo de governo.

A essa necessidade de articulagio entre as diferentes pastas do Poder Executivo,
acrescente-se uma tarefa essencial para o sucesso da maioria dos projetos, que é a
articulago politica com outros poderes ou esferas de governo. Nio raro os projetos
de parceria precisam de alteragoes legais, o que demanda articulagio com o Poder
Legislativo. Nos projetos de saneamento bdsico em escala regional, por exemplo,
¢ necessdria aprovagao de diferentes municipios, o que normalmente acontece
por meio de estrutura de gestao associada. Essas situagoes reforcam o papel da
governanca e do patrocinio pelo chefe do Executivo na articulagdo, na lideranca e
na tomada de decis6es ao longo do projeto.

3.4 Preparacao 2: equipe de estruturacao

Estabelecida a governanga estratégica do processo, geralmente cabe a secretaria
setorial e/ou 2 unidade de gestao da carteira de projetos conduzir o trabalho nos
niveis tdtico e operacional, criando grupos de trabalho e dedicando profissio-
nais para percorrer as diferentes dreas de conhecimento, gerenciar o trabalho de
consultores especializados e preparar a tomada de decisées pelo comité
de governanca ou pelo érgao do Executivo com essa atribui¢io. Também ¢ de
responsabilidade dessas equipes operacionais conduzirem a fase externa do
projeto, promovendo a participac¢io social e submetendo-o a aprovagao
do controle externo, quando necessério.

A fase de preparagio da estruturagio envolve a definicio das equipes do
setor publico que serdo dedicadas a estruturagao do projeto. A partir desse ponto,
uma questdo relevante precisa ser respondida: o ente publico tem disponibilidade
de recursos humanos com a qualificagdo técnica e a experiéncia necessdria para
conduzir o processo?

Poder-se-ia cogitar que o apoio de empresas de consultoria seria suficiente
para suprir essa lacuna, mas infelizmente nio ¢ a realidade. Mesmo assumindo
a premissa de que o ente publico possui recursos financeiros para contratar con-
sultores, o processo de contratagao de servigos pelo setor publico é um desafio a
parte, que considera a rigidez e as conhecidas limitagoes dos procedimentos de
contratagio publica. O recebimento de estudos oferecidos pela iniciativa privada
por meio de PMIs pode até contornar a indisponibilidade or¢amentdria e oferecer
uma alternativa a contratagao publica tradicional, mas nao dispensa a necessidade
de o setor publico ser capaz de analisar criticamente, selecionar os estudos recebidos
e avaliar se precisam ser complementados ou ajustados.
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Seja obtendo os estudos via contratacio publica ou por doagao da iniciativa
privada, ¢ responsabilidade do ente publico definir previamente o escopo dos
estudos técnicos e, posteriormente, assegurar que os trabalhos respondam as
questoes-chave para a estruturagio da parceria e o atingimento dos objetivos da
politica publica, tais como a realizagao dos investimentos, a qualidade dos servigos,
a modicidade tarifdria, bem como os riscos e os compromissos que serdo assumidos
pela administragio. E inevitdvel que o setor piiblico disponha de estrutura técnica
qualificada para conduzir a estruturagio do projeto de parceria.

3.5 Preparacao 3: parceria com um estruturador independente

A disponibilidade de quadros técnicos no setor publico varia de acordo com a
estrutura do ente federativo e os setores. O tempo de estruturagao dos projetos
ultrapassa a duragao do mandato eletivo em muitas situagoes, fazendo com que
a permanéncia das equipes seja uma questdo relevante. Por tratar-se de atividade
complexa, é preciso continuidade das equipes para formar quadros que conhegam
a especificidade dos setores e o encadeamento de atividades, aprovagées e atos
necessdrios até a assinatura do contrato de parceria.

Até mesmo quando o poder concedente dispée de equipe técnica qualifi-
cada, a estruturacdo de projetos ainda pode mostrar-se problemdtica, em virtude
de constituir atividade intensiva em recursos humanos, o que limita a capacidade de
gerenciamento de vdrios projetos simultdneos. Uma equipe bem capacitada terd
condigbes para conduzir um nimero determinado de projetos sem prejudicar a
qualidade do resultado, ainda mais se considerando que essa mesma equipe acaba
sendo envolvida em outras frentes e politicas de governo. Até para os entes puiblicos
mais bem equipados, conduzir um programa de parcerias com diversos projetos
apenas ¢ possivel alavancando os recursos do setor publico: dedicar o time as ati-
vidades de coordenacio e articulagio, nas tarefas criticas que envolvem a definicio
de politicas publicas e tomadas de decisio.

O apoio de uma institui¢ao independente e especializada na estruturagao de
projetos pode ser a saida para vérias das dificuldades aqui apontadas. Essa solucio
adotada em diversos paises pode ser desempenhada por empresa publica, banco
de desenvolvimento, organismo multilateral, autarquia, fundo ou até mesmo
6rgao da administragdo direta. Um estruturador independente ¢ uma instituicao
que possui profissionais dedicados com experiéncia no processo, conhecimento
setorial e neutralidade para apoiar o poder concedente na estruturagio da parceria.
Esse apoio pode dar-se nao somente nas etapas iniciais, como planejamento e prio-
rizagao, andlise de pré-viabilidade e defini¢ao do escopo dos estudos, mas também
nas etapas seguintes: contratacao de consultores; revisio dos trabalhos entregues;
preparagio para a tomada de decisao; assessoramento na consulta ptblica; e inte-
ra¢do com os potenciais investidores e na realizagio do leildo.
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No Brasil,'* as principais institui¢oes que apoiam o setor publico na estrutu-
racdo de projetos em ambito nacional sio o BNDES, a Caixa Econémica Federal
(Caixa), a Corporagido Financeira Internacional (IFC — em inglés, International
Finance Corporation), o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e a
EPL, esta tltima especificamente em projetos de logistica, principalmente na esfera
federal. Vale mencionar também a atuacio em Ambito local de bancos de desenvol-
vimento regional, como o Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais (BDMG).

Viabilizar projetos complexos, estruturar maior nimero de projetos simul-
tineos, introduzir inovagoes setoriais ou mudangcas regulatdrias significativas,
criar mercados ainda nio explorados pelo setor privado e atrair investidores sao
atividades em que o setor publico deve considerar o apoio de um estruturador
independente. A primeira PPP no setor de iluminagio publica em uma capital
brasileira foi em Belo Horizonte," estruturada em parceria com o BNDES.
Nos trés casos bem-sucedidos referenciados neste capitulo, conforme indicado
no quadro 2, os entes publicos destacaram equipes para conduzir os projetos e
contaram com o apoio de estruturadores independentes, que foram 0 BNDES e a
IFC. O projeto de PiPa foi emblemidtico na introdugio de diversas inovagoes em
um projeto de concessdo rodovidria. O projeto de saneamento da RM de Maceid
foi a primeira concessio regionalizada de saneamento, inaugurando um desenho
institucional que ¢ incentivado pelo novo marco regulatério' e jd serviu de exemplo
para outros projetos, na esteira das transformagoes atualmente vivenciadas pelo setor.

QUADRO 2
Governanca e equipe responsaveis pela estruturacdo dos projetos
Projetos | Ippoa | SBRMM | PiPa
Equipe A estruturacdo foi conduzida
responsavel Secretaria de Parcerias Estratégicas = pela Secretaria de Fazenda e a Agéncia de Transporte do Estado
no poder de Porto Alegre licitacdo foi realizada pela de S&o Paulo (Artesp)
concedente Secretaria de Infraestrutura.
Estruturador | BNDES BNDES Artesp e IFC, com apoio financeiro
da PSP Infra.’
Conselho Gestor de Parcerias (CGP) .
. o . ! Comité gestor composto pela Artesp,
Criacdo de um comité executivo de Alagoas. O projeto contou com
Governanca . . - pela IFC e por representantes das
para tomada de decisdes estraté- envolvimento constante da Com- . L
para a ; : . : secretarias de Logistica e Transportes,
< gicas, com envolvimento direto do = panhia de Saneamento de Alagoas
estruturacao ' P - do Departamento de Estradas de
d ) prefeito em momentos-chave da (Casal). Além disso, houve atuacdo <
o projeto . . ; Rodagem do estado de Sdo Paulo
estruturacéo do projeto. direta do governador do estado nas :
. - - (DER/SP) e Secretaria de Governo.
decisdes estratégicas do projeto.

(Continua)

12. A presenca de estruturadores independentes é uma atividade relativamente nova no Brasil. Entre 2007 e 2011, 0
BNDES atuou com instituicdes parceiras, como a Estruturadora Brasileira de Projetos (EBP), uma empresa criada em
associacao com diversos bancos comerciais, e a PSPInfra, mencionada neste capitulo. Entre 2011 e 2016, verificou-se uma
atuacdo mais ampla do setor privado, por meio de PMIs. A partir de 2016, BNDES e Caixa reforcaram sua atuacdo em
diferentes setores e vém formando carteiras robustas de projetos; varios destes em parceria com instituicdes multilaterais.
13. Evento virtual promovido pela ABDIB que estudou o caso da PPP de iluminagdo publica de Belo Horizonte. Disponivel
em: <https://bit.ly/3HJhzhg>.

14. Lei n2 14.026/2020.
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(Continuacéo)

Projetos | Ippoa SBRMM PiPa

Aprovacao no conselho da RM de
Macei6 e celebragao do instrumen-
to de gestdo associada: Convénio
de Cooperacao do Conselho de
Desenvolvimento Metropolitano
(CDM) n2 1/2019, celebrado entre
0 estado de Alagoas e a RM de
Macei6.

Interlocugdo com os municipios da
area de abrangéncia do projeto.

Aprovacdes legislativas na Camara
de Vereadores de Porto Alegre:
Necessidade  lei complementar (LC) instituiu o
de articula- arcabouco juridico do projeto e lei
¢do externa municipal para aumento do limite
de comprometimento da receita
corrente liquida em PPPs para 5%.

Comunidades, autoridades e
representantes dos municipios na
area de influéncia da rodovia.

Elaboracdo do autor.

Nota: " A PSPInfra, criada em 2007, é uma parceria entre o BID, o BNDES e a IFC, com o objetivo de melhorar a prestacao
de servicos publicos no Brasil, por meio do desenvolvimento de infraestrutura com a participacdo do setor privado.
Os parceiros da PSPInfra contribuiram com recursos financeiros proprios para buscar um objetivo comum e colaborar com
decisdes estratégicas que orientam o trabalho do programa. Estes tém papéis complementares, que garantem o sucesso
de cada projeto. O BNDES aportou parcela relevante dos recursos disponiveis, e a IFC tem atuado como consultora lider
das transacdes, com a colideranca do banco em alguns projetos. A execucdo de novos projetos no contexto da PSPInfra
pode assumir diferentes formatos, com lideranca da IFC ou lideranca compartilhada entre a IFC e o BID e/ou o BNDES.
0O projeto de PiPa contou com a assessoria da IFC e foi estruturado com apoio financeiro da PSPInfra.

3.6 Contratacao dos estudos

Definiram-se a estrutura de governanga e a equipe responsével pela condugio da
estruturagao do projeto. Dessa forma, a fase seguinte ¢ a obtengao dos estudos
que vao alimentar a modelagem econ6émico-financeira e permitir a elaboragao dos
documentos juridicos, bem como subsidiar a tomada de decisées e a obtengao
das aprovagoes nas fases seguintes. De forma resumida, o objetivo é elaborar um
estudo de viabilidade técnica, econdmica e ambiental (EVTEA) que analise em
profundidade os aspectos técnicos, econdmicos, ambientais, juridicos e regulatérios.

Muito j4 se discutiu sobre o grau de detalhamento exigido para esses estudos.
Em uma aquisi¢io convencional de bens e servicos pela administragio publica, a
referéncia ¢ o projeto bdsico definido na Lei n® 8.666/1993, cujo propésito é deter-
minar com o maior grau de precisio possivel o objeto a ser entregue pelo contratado.
A situagio é diversa em um contrato de parceria, pois o foco estd no servigo publico que
serd delegado e prestado aos usudrios pela concessiondria — ou seja, nos resultados
que serdo obtidos, e ndo nos meios a serem empregados. Considerando que o par-
ceiro privado serd responsdvel pela opera¢ao, conservagio e manutengio dos ativos
durante muitos anos, o contrato de parceria deve trazer indicadores e requisitos de
qualidade para os servigos prestados no longo prazo, bem como os incentivos para
que este execute investimentos da forma mais eficiente possivel. Nesse sentido, a
estruturagdo do projeto de parceria nao requer especificagio vinculante dos métodos
e dos quantitativos que deverao ser investidos pela futura concessiondria.

Nao ser prescritivo em relagio ao projeto nio significa que os estudos podem
prescindir de estimativa confidvel de investimentos, custos e despesas. Quer dizer
que essa estimativa terd cardter referencial, mas deve ter confiabilidade suficiente



Estruturacdo de Projetos de Parceria de Infraestrutura ‘ 293

para alimentar a modelagem econ6mico-financeira e subsidiar a tomada de decisao,
abrangendo, entre outros, os seguintes elementos:

*  obrigagoes de investimento, encargos, riscos e demais gastos que serdo
transferidos para a concessiondria, acrescidos da adequada remuneragao;

*  pagamentos e outras obrigagoes que serdo assumidas pelo setor publico,
incluindo-se eventuais contraprestagoes, obrigagoes de aporte e garantias
que deverao ser prestadas;

*  valor das tarifas que serdo pagas pelos usudrios do servigo; e
*  varidvel do leildo, como valor da outorga minima e sua forma de pagamento.

Além disso, cabe ao poder concedente disponibilizar os estudos realizados
para que os investidores os utilizem como insumos a elaboracio de seus orcamen-
tos e apresentagdo das propostas.” Ainda que os estudos sejam referenciais e nao
vinculantes, quanto maior a qualidade do projeto e a confiabilidade das estimativas
realizadas, menor serd a percepgao de risco dos investidores, pois haverd menos
incerteza para o estabelecimento de suas projecdes. Ao mesmo tempo que o contrato
de parceria deve assegurar a prestagdo de servicos com qualidade e modicidade
tarifdria, é igualmente importante conferir atratividade ao projeto e buscar um
leilao competitivo. Esse equilibrio é um dos principais objetivos a ser buscado na
estruturacdo de projetos.

Isso traz a tona a relevancia de definir adequadamente o escopo dos estudos
que serdo realizados. O nivel de profundidade e o grau de detalhamento devem
variar de acordo com a criticidade do tema. Nio se trata de apenas uma escolha,
bindria, entre elaborar um projeto bdsico detalhado ou realizar uma avaliagao
comparativa de indicadores agregados com projetos semelhantes. E a respeito de
avaliar quais aspectos do projeto requerem investigagio mais profunda, no intuito
de determinar um contrato de parceria com mais previsibilidade, principalmente
para os itens de mais importincia. Ao trazer os resultados da projecio para um
intervalo de confianga aceitdvel, o projeto ganha credibilidade, favorece a com-
petitividade do leildo e mitiga a probabilidade de frustragdes futuras que ensejem
discussoes de reequilibrio contratual.

Considerando-se essas preocupagoes, ¢ indispensdvel que a elaboragao do
termo de referéncia para a contratacio dos estudos seja precedida de diagnéstico
preliminar do empreendimento, com uma andlise da prestagao atual dos servicos
e de suas principais dificuldades e deficiéncias. Disso decorre a necessidade de
engajar o atual operador do servigo, que deverd ser sucedido ou trabalhard com

15. Conforme disposto no art. 18, inciso |V, da Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995.
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o futuro parceiro privado. Jd nessa etapa de especificacio dos estudos, é necessrio
também promover intera¢des com os principais stakeholders do projeto, como asso-
ciagoes de usudrios e 6rgaos de controle e fiscalizagdo, para identificar expectativas
relacionadas ao projeto. A partir desse levantamento inicial, deve-se realizar uma
sondagem com os potenciais investidores, com vistas a mapear potenciais riscos e
questdes sensiveis que merecam um aprofundamento especifico durante os estudos.
A definigao do escopo dos estudos exige também uma discussao transparente com
as empresas de consultoria que devem disputar o certame, com o objetivo de colher
informagoes como as experiéncias desejdveis para o processo seletivo, o prazo para
a realizagao dos estudos e os valores estimados da contratagao. Somente apds esse
conjunto de interacoes iniciais (operador atual, stakeholders, potenciais investidores
e empresas de consultoria), é possivel chegar a um termo de referéncia adequado
para avancar a obtenc¢io dos estudos.

Quando o ente publico conta com o apoio de um estruturador independen-
te, essa institui¢dao adiciona muito valor na elaboracio do termo de referéncia,
pois traz o conhecimento acumulado em projetos anteriores e sua capacidade
de articulagdo com potenciais investidores e empresas de consultoria, com o
objetivo de definir o nivel de profundidade dos estudos e o plano de trabalho.
O BNDES, por exemplo, tem uma carteira'® ativa com mais de uma centena
de projetos em diversos setores: saneamento; iluminagao publica; energia; ro-
dovias; aeroportos; gds natural; florestas; parques; escolas; hospitais; presidios;
mobilidade urbana; desenvolvimento imobilidrio; entre outros. A instituicao
vem ampliando sua atuagio no que denomina “fébrica de projetos”, conforme
mostra a figura 3 (BNDES, 2022).

16. Ver Hub de Projetos do BNDES, disponivel em: <https://bit.ly/3G5WOvC>.
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FIGURA 3
A fabrica de projetos do BNDES conta com uma carteira diversificada e clientes nas
esferas federal, estadual e municipal (fev. 2022)"

LeilSes ja realizados projetos R$ capital
(desde 2019) leiloados bi mobilizado

Carteira 1 4 projetos R$ : ! r 4 capital a
ativa mandatados bi mobilizar
Ativos Infraestrutura Infraestrutura Infraestrutura
ambientais (59) Urbana (33) Logistica (36) Social (10)
Parques a7 Saneamento Rodovias 32 Saude

Florestas 12 Mobilidade Portos 4 Educagao
lluminagao publica Seguranca

Outros (16) Infraestrutura Tecnologia e
Imoéveis Indstria Energeética (9) Comunicacgoes (4)
Abastecimento Residuos Sdlides Energia elétrica 7 | Comunicacdo 2

Gas Natural 2 Tecnologia 2

Fonte: BNDES (2022).

Notas: ' De acordo com informagGes extraidas da apresentacdo, a quantidade de projetos considera a posicao em 24 de feve-
reiro de 2022 e ndo contabiliza operagdes de venda de participagdes. Os valores de capital mobilizado e a mobilizar
referem-se & soma do capital expenditure (Capex) para todo o periodo de contrato e das outorgas ja compromissadas
ou estimadas, no caso de projetos de concessées e PPPs. No caso de venda de participacGes, refere-se a soma do valor
das transacdes ja realizadas e ao compromisso de investimentos de operacdes realizadas ou modeladas.

? Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Grande parte desses projetos jd passou pela etapa de contratagio de estudos,
cujos termos de referéncia sio publicos e estdo disponiveis na internet. A cada
novo projeto, o banco realiza um diagndstico preliminar com o ente publico, com
a finalidade de especificar o escopo dos estudos que serdo contratados, valendo-se
da experiéncia com projetos anteriores.

Concluido o termo de referéncia, o passo seguinte é o processo seletivo para
a obtengao dos estudos. Caso o ente publico disponha de equipe capacitada e dis-
ponivel para gerenciar o trabalho dos consultores (revisar os produtos, assegurar
sua aderéncia com o escopo contratado e, principalmente, garantir que os estudos
promovam as avaliagoes necessdrias para a modelagem do projeto e a tomada de
decisoes), este pode realizar a contratagio dos consultores ou langar mio de um
PMI. Alternativamente a essas duas opgoes, conforme mencionado, o ente ptbli-
co pode buscar o apoio de um estruturador de projetos, que assume a tarefa de
contratar os estudos e aportar recursos técnicos e financeiros, com o objetivo de
assessorar o ente publico até a celebracio da parceria.

Ao escolher pela via da contratagio dos servigos, o cumprimento das normas
para licitagoes e contratos da administragao publica é uma empreitada que, na
melhor das hipéteses, tomard meses do cronograma do projeto. Mais relevante que
o prazo ¢ o resultado da contratagao, que normalmente é bastante incerto, pois
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a maioria das contratagoes administrativas baseia-se na escolha do menor prego.
Em razao da disputa acirrada com redugées significativas nos precos, algumas
consultorias mais experientes simplesmente nao participam desse tipo de certame.
E possivel aprimorar o processo de contratagio estabelecendo-se requisitos de ha-
bilitagao, mas o alcance é limitado, pois a cria¢do de barreiras 4 entrada pode ser
percebida pelos 6rgaos externos de controle como imposigao de medidas restritivas
da competicio. A calibragem adequada dos requisitos acaba sendo fruto de uma
curva de aprendizado, a partir da experiéncia de realizar vdrios projetos no mesmo
setor; oportunidade que normalmente os gestores ptblicos nio tém.

A dificuldade de contratar consultorias torna muito atrativa a obtencio dos
estudos via PMIs, segunda opgao indicada anteriormente, em que o poder concedente
autoriza a iniciativa privada a apresentar os projetos, o que também dispensa o aporte
de recursos financeiros nessa fase inicial do processo. Nao se pretende aqui fazer uma
andlise detalhada da opgio de PMlIs, que pode ser uma solugio vidvel para algumas
situagoes. E preciso reconhecer, no entanto, que o setor publico deve atentar para
o elevado risco de conflitos de interesses e assimetrias de informagio que podem
influenciar a modelagem do projeto. Como jd mencionado, esses procedimentos
nao reduzem a necessidade de o setor publico dedicar uma equipe capacitada para
analisar criticamente os estudos recebidos, promover ajustes e complementagées,
escolher as parcelas dos estudos que serdo aproveitadas e, ao fim, estipular o valor
a ser atribuido como ressarcimento aos seus autores. Por tltimo, dados empiricos
revelam que estudos recebidos via PMIs tém apresentado baixa efetividade na gera-
4o de contratos de parceria por forca da menor competigio nos leilées, conforme
apontaram Belsito (2015), Camacho e Rodrigues (2015) e Pinheiro ez al. (2015).
Conclui-se que a obtencido de estudos por meio de PMIs ¢ uma opgio em que o
setor publico pode encontrar facilidade para iniciar projetos; porém, certamente
ainda terd de empreender muito esforgo para conclui-los com sucesso.

A terceira opgao, que seria obter os estudos técnicos com o apoio de um es-
truturador, demanda que o setor publico contrate essa institui¢io, geralmente por
dispensa ou inexigibilidade de licitagao, que, por sua vez, se encarregard de realizar
o processo seletivo das consultorias. Nesse quesito, os organismos multilaterais
sempre tiveram como vantagem a adogo de regras proprias para a contratacio de
servigos, que conferem mais flexibilidade, com o objetivo de valorizar critérios na
escolha. Mais recentemente, no entanto, vale destacar a experiéncia do BNDES
com a institui¢ao de regime préprio para as contratagoes de servicos destinadas a
estruturacdo de projetos e medidas de desestatizagao. Depois de acumular experién-
cia significativa contratando consultorias usando pregio eletronico, em 2020, esse
banco evoluiu para um modelo préprio, baseado no art. 28, §3°, inciso I, da Lei
das Estatais (Lei n° 13.303/2016), que permite o envio de uma request for proposals
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(RFP) para um conjunto de consultorias selecionadas a partir de sua experiéncia
e competéncias para entregar o termo de referéncia.'”

A contratagio de consultorias ¢ uma atividade muito estratégica no Ambito
da estruturagio de projetos. E por essa razio que a OECD (2019), em seu A policy
maker’s guide to privatisation, dedica uma segao com recomendagbes para orientar
a contratagdo de consultores, privilegiando a qualidade das empresas em vez de
selecionar exclusivamente com base no menor prego, além de conferir transparéncia
a0 processo e prevenir conflitos de interesse.

No tema da prevengio de conflito de interesses, o BNDES tem adotado a
prética de vedar que os consultores contratados possam assessorar futuros licitantes
ou participar direta ou indiretamente da formacio dos consércios de licitantes.'
Com essa pratica, busca-se evitar que algum competidor tenha acesso a informagoes

que lhe confiram qualquer vantagem sobre os demais.

O quadro 3 traz informagdes dos trés casos bem-sucedidos para ilustrar os
resultados da etapa de contratagao dos estudos.

QUADRO 3
Escopo dos estudos prévios desenvolvidos em processos de concessdo ou PPP
Projeto | Ippoa | SBRMM PiPa
o Estudos de engenharia para avaliagao
 Diagnostico do parque atual de da prestacdo do servico e da infraes-
iluminacdo publica de Porto Alegre. trutura de dgua e esgoto, incluindo-se | Estudos de engenharia
 Andlise de alternativas tecnologicas visitas de campo em todos o trafeqo rodo?/lério
disponiveis e proposicdo de solugdo 0s municipios. 9o 1o )
PR ; ) - o Estudos de impactos
de referéncia (ndo vinculante). © Dimensionamento e orcamentagao dos socioambientais
 Proposicao do programa de investi- investimentos necessarios e custos ope- ’
Escopo dos - . o : - o Estudos para
mentos e indicadores de qualidade racionais (referencial e ndo vinculante). .
estudos I Y ] aprimoramento da
(caderno de encargos), incluindo-se  Diagnostico ambiental. o
contratados I < . seguranca vidria.
iluminacdo de destaque. o Elaboracdo do Plano Regional de Sa- A
(resumo) o . L = o Assessoria juridica, com
 Orcamento de referéncia para os in- neamento Basico da RM de Maceio. elaboracio das minutas de
vestimentos e estrutura operacional. e Elaboracdo do caderno de encargos edital cf)ntrato e anex0s
* Modelagem econémico-financeira. e do sistema de indicadores de ' )
L < o Modelagem
 Assessoria juridica, com elaboragdo desempenho. econdmico-financeira
das minutas de edital, contrato * Modelagem econdmico-financeira. '
€ anexos. o Assessoria juridica, com elaboragdo das
minutas de edital, contrato e anexos.
Forma de Pregdo eletronico com requisitos Pregdo eletrnico com requisitos Dlretrlzes~para selecdo €
- D P D - contratagdo de consultorias
contratagdo  minimos de experiéncia. minimos de experiéncia. .
do Banco Mundial.
Inicio dos .
estudos Outubro de 2017 Maio de 2017 Junho de 2018

Elaboracdo do autor.

17. Disponivel em: <https://bit.ly/3G3]Xdg>.

18.Ver como exemplo o dispositivo constante do Contrato OCS ne 195/2020, celebrado entre 0 BNDES e o consércio de
consultores contratado para estruturar a desestatizacao dos portos de Santos e Sdo Sebastido: “Os autores dos projetos
e/ou estudos, na condicéo de contratados ou subcontratados, bem como seus controladores, controlados ou coligados,
n&o poderdo participar, direta ou indiretamente, de futura licitacdo de parceria ou da composicdo de sociedade de pro-
posito especifico criada para a respectiva execucdo”. Disponivel em: <https://bit.ly/3G3f)Y2>. Acesso em: 27 set. 2021.
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3.7 Elaboracao dos estudos e modelagem do projeto

De forma sucinta, o resultado esperado ao fim dessa fase sao as modelagens
econdmico-financeira e juridico-regulatéria do projeto, dois conjuntos de do-
cumentos que sdo interdependentes e se retroalimentam ao longo do trabalho.
Os aspectos econdmico-financeiros consolidarao os resultados dos diversos estudos
técnicos e podem ser apresentados na forma de um plano de negdcios referencial.
A modelagem juridico-regulatéria resulta nas minutas de edital, contrato e respec-
tivos anexos, que trardo os critérios para a sele¢ao do parceiro privado, as regras do
negécio e a regulamentagao da parceria no longo prazo.

A palavra-chave na elabora¢io dos estudos ¢ o equilibrio de interesses, pois a
modelagem do projeto busca conciliar diferentes perspectivas que sao determinantes
para os aspectos econémicos e juridicos: aos usudrios, entregar o melhor servigo
publico possivel com modicidade tariféria; para o poder concedente, acelerar a
realizacio dos investimentos e desonerar o setor publico de riscos e obrigagoes; e,
aos investidores privados, assegurar seguranca juridica, atribuir riscos gerencidveis
e oferecer um retorno compativel com o projeto. Haverd sempre um trade-off na
busca desse equilibrio, o que requererd escolhas do poder concedente ao longo da
modelagem. Quais sio o volume ¢ o cronograma de investimentos que propor-
cionam a melhoria da prestacio dos servicos sem onerar excessivamente a tarifa
cobrada dos usudrios? Quais riscos o poder concedente pode atribuir ao parceiro
privado sem retirar a atratividade do projeto para os investidores? Qual critério
de julgamento do leilao pode entregar uma tarifa adequada sem prejudicar a
capacidade financeira da concessiondria de investir no futuro? A estruturagio do
projeto pressupde gerar elementos para que questdes como essas sejam enfrentadas
de forma embasada.

Os quadros 4, 5 e 6 trazem, de forma nio exaustiva, as defini¢des para as
principais questdes enfrentadas ao longo da estruturacio dos trés casos escolhidos
como referéncia.
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QUADRO 4

Principais resultados da modelagem do projeto de concessdo de iluminacdo publica
da cidade de Porto Alegre-RS (Ippoa)

Projeto |

Ippoa

Diagnéstico

Objetivos

Investimentos
estimados

Receitas

Operacao/
key performance
indicators (KPIs)

Pontos de iluminacdo: 101,5 mil em 2,2 mil quilémetros de vias, 645 pragas e parques, e 56 bens culturais
para iluminacéo de destaque. Apenas 13% do parque atende aos critérios das normas técnica (Norma
Brasileira— NBR 5101).

Apenas 5,7% do parque em LED, com predominancia de ldmpadas de sodio de baixa poténcia, com aspecto
amarelado e pontos escuros frequentes.

Classificacdo das vias em categorias (V1 a V5), para definicdo de padrdes de servico.

Consumo energético anual de 70 GWH.

Modernizar o parque e atender a norma de referéncia da Associacdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT)
nos aspectos de iluminancia e uniformidade, com eliminacéo dos pontos escuros.

Promover a redugdo do consumo de energia.

Assegurar a manutengao e conservagao do parque em atendimento aos indices minimos de qualidade de servico.
Implementar a solucéo de telegestao nas principais vias da cidade.

Investir em iluminacdo de destaque nos principais monumentos e roteiros turisticos.

Acompanhar a expansao da cidade.

Criar incentivos para o desenvolvimento de novos servicos por parte do parceiro privado (cidades inteligentes).

Substituicao das luminarias atuais e acréscimo significativo de luminarias, com vistas a atender as normas
de referéncia, no prazo de 24 meses.

Somatdrio de investimentos estimados ao longo do contrato de R$ 280 milhes.

Criacdo de cinco roteiros turisticos para iluminacéo de destaque em monumentos, fachadas e jardins.
Reforco na iluminacéo de pragas, parques e equipamentos publicos, ciclovias, escolas, hospitais, delegacias etc.
Telegestao em vias do tipo V1 e V2.

Centro de controle operacional.

Desenvolvimento de mecanismo intitulado banco de créditos, que confere ao setor pablico a prerrogativa
de indicar novos investimentos de acordo com as necessidades futuras da cidade. Os “créditos” séo
parametrizados no contrato, de forma que o concessionario tera previsibilidade financeira em relagdo as
futuras solicitacGes.

A receita do concessionario advira do pagamento de contraprestacdes pela prefeitura, que, por sua vez,
advira da arrecadagdo com a Contribuicdo de lluminagao Publica (CIP).

Para mitigar o risco de ndo pagamento, foi estabelecida uma vinculagdo direta de receitas da CIP,
por meio de estrutura de contas bancérias gerida por uma instituicao financeira que atuara como
agente fiduciario.

O contrato também prevé a figura do bonus sobre a conta de energia (BCE), a ser compartilhado entre
a prefeitura e a PPP, caso as metas de reducdo de consumo de energia sejam superadas, incentivando a
adocao de novas tecnologias pelo concessionario.

Exploracdo de receitas acessorias pelo concessiondrio, com compartilhamento de até 15% com o poder
publico, apos o periodo de caréncia previsto no contrato. O potencial de novos servicos por meio da
planta de IP é infindavel, mas sua implantacdo depende de investimentos em inovacao e de viabili-
dade financeira. Esse critério de reparticdo, aliado a um periodo de caréncia, cria um incentivo para o
concessionario e pavimenta o caminho para a implementacdo de servicos sob o conceito de
“cidades inteligentes”.

0 desempenho do concessionario serd medido a partir dos seguintes indicadores:

e reducdo do consumo energético da prefeitura em pelo menos 45%, com bdnus para a concessionaria
se houver economia extra no consumo, mediante compartilhamento do resultado com a prefeitura;

e atendimento as normas técnicas de iluminancia e uniformidade ao longo de todo o periodo;

e contratacdo de um verificador independente pela prefeitura, com o objetivo de avaliar o atendimento
dos indicadores e medir o fator de desempenho; e

e desconto na contraprestacdo em caso de ndo atendimento dos indicadores contratuais, mediante aplicacao
do resultado da avaliacdo de desempenho.

(Continua)
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Projeto |

Ippoa

Matriz de riscos
(rol ndo exaustivo)

Modelagem juridica

Regulacdo

Garantias

Modelagem financeira

Critério de leildo

Riscos alocados ao parceiro privado:

e elaboracéo do cadastro da rede e apresentacéo do projeto para modernizacao e atendimento das obrigactes
contratuais: cabe ao parceiro privado propor como atingir os resultados desejados;

e realizacdo dos investimentos em modernizacdo e expanséo, aquisicao e equipamentos, gastos
com manutencdo e despesas operacionais, inclusive se os dispéndios forem maiores que o
previsto no projeto;

e gastos adicionais com a reclassificacdo de vias ao longo do contrato (crescimento vertical da cidade);

e expansdo da rede, em funcéo do crescimento horizontal da cidade ou por solicitacdes do poder concedente,
até o limite estabelecido no contrato: criacdo de mecanismo denominado banco de créditos.

e atualizacdo tecnoldgica necesséria para atender aos parametros do contrato; e

e atendimento das metas de reducdo de consumo de energia.

Riscos atribuidos ao poder publico que ensejam recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro do contrato:

o expansdo da rede além do limite do banco de créditos;

® atraso ou omisséo do poder concedente nas providéncias que lhe cabem;

e implantacdo de inovagGes tecnoldgicas solicitadas pelo poder concedente; e

o falhas na prestacdo do servico por interrupcdo do fornecimento de energia.

Celebracdo de um contrato de PPP na modalidade concessao administrativa. O parceiro privado recebera
0s pagamentos exclusivamente do parceiro publico, cuja fonte de recursos para essa finalidade é a arre-
cadacdo da CIP.

Ajuste da Lei Municipal n¢ 9.875/2005, com o objetivo de aumentar o limite de comprometimento da
receita corrente liquida em PPPs para 5%.

Aprovacéo da LC n° 804, de 27 de dezembro de 2018, com diversas condicdes para viabilizar o projeto,
como ajustes na cobranca da CIP e sua vinculacdo ao projeto.

0 contrato serd gerido pela prefeitura de Porto Alegre, que se encarregara de promover os reajustes tarifarios
e manter o equilibrio do contrato.

A avaliacdo de desempenho da concessionaria, que tem impacto no valor da contraprestacdo, serd avaliado
por um terceiro verificador independente a ser contratado pelo poder concedente. Cabera também a esse
verificador dar suporte na anlise técnica a pedidos de reequilibrio.

Deposito pelo poder publico de 50% do valor correspondente a quatro contraprestacdes mensais maximas,
como condicdo para o inicio da fase | da PPP. Depésito de outros 50% para o inicio da fase II.

Sistema de contas vinculadas que assegura o pagamento prioritario da PPP em relacdo a outros usos
da CIP, reduzindo a incerteza e conferindo menor percepgao de risco do projeto pelo mercado privado.

Prazo do contrato de vinte anos, no qual foi estimado um ciclo de substituicao das luminarias a cargo da
concessiondria.

A taxa utilizada na modelagem financeira, no método do fluxo de caixa descontado, foi de 9,58% a.a.,
em termos reais.

Capital social minimo da concessiondria: subscricao de R$ 40,5 milhdes e integralizacao de 50% em até
trinta dias apds a homologagéo.

Menor valor de contraprestacao mensal maxima (teto de R$ 3,21 milhdes).

Realizagdo da etapa de lances viva-voz para as melhores propostas, na faixa de 20% de diferenca para
o primeiro colocado.

Carta de instituicao financeira que ateste a viabilidade do plano de negdcios.

Elaboracdo do autor.
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QUADRO 5
Principais resultados da modelagem do projeto de concessdo dos servicos de
saneamento (SBRMM) — RM de Maceid

Projeto Il | SBRMM

Os estudos envolveram os 102 municipios do estado de Alagoas, que foram reunidos em trés blocos: i) bloco
A, constituido pela RM de Maceid, que abrange treze municipios e 1,4 milhdo de pessoas, correspondente
a44% da populagéo do estado; ii) bloco B, que ¢ constituido por 49 municipios da regido oeste, com cerca
de 800 mil habitantes; e iii) bloco C, com 40 municipios da regido leste e cerca de 1,2 milhdo de habitantes.
A divisdo em blocos considerou critérios geograficos, socioecondmicos e administrativos. Levou em conta,
por exemplo, a interdependéncia das solugdes de abastecimento e esgotamento sanitario, bem como a
seguranca hidrica do fornecimento, dado o compartilhamento de infraestrutura e dos mananciais.
A RM de Macei6 ja estava constituida desde 1998, enquanto os blocos B e C dependiam de adesao
individual de cada municipio apds aprovagao em suas respectivas camaras de vereadores, pois a época
Diagnéstico ndo havia sido aprovado ainda o novo Marco Legal de Saneamento (Lei n2 14.026/2020). Nesse contexto,
o projeto do bloco A avancou anteriormente aos demais.
Na RM de Maceio, dez cidades eram atendidas pela Casal e trés cidades, por estruturas municipais, 0s
chamados servicos autdnomos de agua e esgoto (SAAES). A populacdo urbana corresponde a 96,9%.
Os indices de atendimento do servico na RM de Maceié segundo dados de 2017 do Sistema Nacional de
Informacdes sobre Saneamento (SNIS) estavam em 88,4% para agua, 29,2% para coleta de esgoto e 27%
para tratamento de esgoto. Os indices de perdas na distribuicdo de 58,8%.
Em funcdo do deficit no atendimento, a Casal ja vinha buscando alternativas para ampliar o servico e
possuia contratos de PPP com empresas privadas, com o objetivo de implantacéo e operacéo de sistemas
de esgotamento sanitario em determinadas regides na cidade de Maceio.

Promover a universalizacdo da prestacao dos servicos em areas urbanas e povoados com populagdo minima
estabelecida no contrato, elevando-se os indices de atendimento na area da concesséo de 100% para
abastecimento de dgua e 90% para a coleta e o tratamento de esgoto.

Melhorar a gestdo comercial perante os usudrios do servico, atingindo-se os indices estabelecidos no
marco legal de saneamento.

Reduzir o indice de perdas para o limite méaximo de 25%.

Objetivos

Todos os investimentos necessarios para atingir os indices de universalizacao de servicos na area da
concess&o, incluindo-se expansao da rede de abastecimento e substituicdo de redes antigas, reposicao de
hidrémetros, solugdo de vazamentos e falhas operacionais nos reservatrios, instalacées de bombeamento etc.
Foram previstos investimentos adicionais nas estruturas que permanecerdo sob operacdo da Casal, que
seguird com a responsabilidade de produzir 4gua tratada e vender para a concessiondria. Essa decisdo
conferiu maior seguranca para os investidores, ao afastar o risco de a companhia ndo ter capacidade de
realizar os investimentos para assegurar a producéo de agua.
Importante destacar que o contrato entre a Casal e a concessiondria autoriza até mesmo que o opera-
dor privado arque com custos operacionais da Casal, caso a companhia publica enfrente dificuldades
Investimentos para cumprir com suas obrigacdes. Dessa forma, busca-se evitar que eventuais problemas financeiros
estimados ou operacionais da Casal prejudiquem a operacdo dos servicos. Essa medida também confere mais
seguranca ao operador privado, dado que seu principal produto depende de apenas um fornecedor.
Os custos arcados pela concessionaria podem ser compensados com os pagamentos devidos a Casal pelo
fornecimento de 4gua.
0 somatoério dos investimentos projetados foi de aproximadamente R$ 2,5 bilhdes, sendo R$ 1,5 bilhao
destinado a sistemas de agua, cuja universalizacdo acontecera em seis anos, e 0 R$ 1,0 bilhdo remanescente,
a sistemas de esgoto, que serdo universalizados em até dezesseis anos.
Foi excluido das obrigacGes de investimento o escopo dos contratos de longo prazo existentes, sendo
consideradas, no entanto, as despesas operacionais com a assuncao das operacdes a partir do término
dos contratos.

A receita do concessionario se dara a partir da arrecadacdo direta das tarifas de 4gua e esgoto. A projecao
de demanda considerou o crescimento populacional e o cumprimento das metas de atendimento em cada
municipio. Entre outras premissas, foi considerado um consumo de agua per capita igual a 155 I/hab./dia.
A cidade de Macei6 respondia por cerca de 80% da arrecadacdo, sendo, portanto, o municipio ancora da RM.
Essa circunstancia é comum na maioria dos estados brasileiros, principalmente nas regides Norte e Nordeste.
Né&o se considerou alteracéo da estrutura tarifaria praticada pela Casal, mas foi considerado um crescimento
de economias beneficiadas com tarifa social, que corresponde a 50% do valor das tarifas regulares. A
concessionaria devera arcar com a cobranca de social para até 8,5% das economias atendidas.

Receitas

(Continua)
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Projeto I

SBRMM

Socioambiental

Operacao/KPls

Matriz de riscos
(rol ndo exaustivo)

A regularidade ambiental, incluindo-se o equacionamento de passivos existentes, é um dos aspectos de
maior inseguranca na transferéncia de operacGes existentes para a iniciativa privada.

Uma solucdo adotada para esse projeto foi a celebragdo prévia de termo de ajuste de conduta (TAC)
com o Instituto do Meio Ambiente do Estado de Alagoas, aos quais a concessionaria podera aderir.
OTAC concedeu prazo de até seis anos para que a futura concessionaria realize a regularizagao ambiental,
tendo-se em vista que a operagdo atual da Casal ndo tem licenciamento para toda a operagéo.

A estruturacdo do projeto envolveu, portanto, interacdo com o 6rgdo ambiental e obtencdo de mani-
festacdo prévia, com vistas a conferir mais seguranca juridica na prestacao dos servicos e execugao
dos investimentos.

Foi desenvolvido um sistema de mensuracéo de desempenho, a partir de métricas que compdem um quadro de
indicadores de desempenho (QID), com trés grupos distintos: indicadores de desempenho operacional (4gua
e esgoto); indicadores de qualidade no atendimento ao usuario; e indicadores de desempenho ambiental.
Para exemplificar, nos servicos de dgua, foram estabelecidos: universalizacdo da cobertura; indice maximo
de perda; e conformidade na qualidade da agua. No caso do esgoto: universalizaco da cobertura; confor-
midade do efluente tratado; e indicador com limites de vazamento, entre outros.

0 resultado da aferi¢ao dos indicadores comp@e o célculo do indicador de desempenho geral, que integra
a formula de reajuste tarifario e pode ensejar reducdo de até 10% no valor das tarifas.

Riscos alocados ao parceiro privado:

o elaboracéo dos projetos, captacéo de recursos e execucdo dos investimentos necessarios ao cumprimento
das metas de universalizacéo;

o variacOes de capital expenditure e operational expenditure (Opex), incluindo-se os decorrentes de riscos
geoldgicos e climaticos, exceto variagdes de insumos que excedam em 10% a formula paramétrica de reajuste;

o variacdo da demanda dos servicos, incluindo-se crescimento populacional ou adensamento populacional
distintos do previsto;

e inadimpléncia dos usuérios;

o existéncia de ligacGes irregulares;

o alteracdo do perfil habitacional ou do padréo de consumo; e

e expansdo da area da concessao pela transformacéo de éreas rurais em urbanas.

Riscos atribuidos ao poder publico que ensejam recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro do contrato:

e proporcao de usudrios com tarifa social que ultrapassasse 8,5% da totalidade indicada no edital;

e atos ou fatos, ocorridos antes da data de transferéncia do sistema, que ndo sejam de responsabilidade
da concessionaria;

o disponibilidade hidrica do sistema, incluindo-se quantidade e qualidade da 4gua fornecida pela Casal;

e aumento do preco da dgua vendida pela Casal, em desacordo com as condicdes previstas no contrato;

o descumprimentos contratuais das obrigacées da Casal e dos operadores privados existentes;

e riscos arqueoldgicos ou riscos decorrentes de comunidades protegidas pela legislacdo (indigenas,
quilombolas etc.); e

e variacdo nos custos dos insumos que supere em 10% o resultado da férmula paramétrica de reajuste
tarifario.

(Continua)



Estruturacdo de Projetos de Parceria de Infraestrutura 303

(Continuacdo)

Projeto I

SBRMM

Modelagem juridica

Regulacdo

Modelagem financeira

Critério de leildo

Em que pese que o saneamento seja tradicionalmente reconhecido como servico ptblico de interesse local,
o que confere titularidade aos municipios, esse projeto se baseou no interesse comum sobre o qual se
assentou a formacdo da RM, viabilizando a gestéo associada dos servicos e a consolidacao de atribuicoes
no estado de Alagoas, a quem coube atuar como catalizador do processo, desde a estruturagao do projeto
até sua licitagdo e contratagdo com o concessionario. Trata-se da prestacéo regionalizada; um dos pilares
da recente legislacdo do saneamento (Lei n® 14.026/2020).

A prestacao regionalizada de servicos foi baseada na instituicdo da RM de Maceid pela LC n2 18/1998, que
dispds sobre a criacdo da unido “organizacional, geoecondmica, social e cultural constituida pelo agrupa-
mento dos municipios de Barra de Santo Antonio, Barra de Sao Miguel, Coqueiro Seco, Maceio, Marechal
Deodoro, Messias, Paripueira, Pilar, Rio Largo, Santa Luzia do Norte e Satuba”. Posteriormente, por meio das
LCs n=38/2013 e 40/2014, foram incluidas nessa regido as cidades de Atalaia e Murici, respectivamente.
Posteriormente a LC n° 50/2019 regulamentou a governanca da RM de Maceio.

Com a aprovacéo do projeto na Assembleia Metropolitana da RM de Maceio, coube ao estado de
Alagoas viabilizar a modelagem juridica mediante concesséo dos servicos a um operador privado, ao substituir
os atuais contratos de programa e convénios vigentes entre a Casal e 0s municipios.

A concesséo privada ndo envolveu toda a cadeia de 4gua, pois a captacdo e o tratamento de dgua
para a RM de Macei6 permaneceram sob a responsabilidade da Casal nos municipios em que esta ja
operava. A companhia publica também seguiria com a operagdo nos municipios dos blocos B e C que
ja sdo de sua responsabilidade, cujos projetos seguiriam em momento subsequente. A modelagem
instituiu, portanto, uma desverticalizacdo do abastecimento de 4gua, ficando as atividades upstream a
cargo da Casal e as etapas downstream com o concessionario privado. A venda de 4gua pela companhia
a0 concessionario sera objeto de um contrato de interdependéncia.

Nos municipios ndo operados pela Casal, caberd a concessionaria assumir integralmente o
abastecimento de agua.

Vale ressaltar que a prestacdo regionalizada mediante gestao associada dos entes federativos tem sido
objeto de acGes judiciais que questionam a violago a titularidade municipal, até mesmo diante do fato
de que diversos municipios ndo tém condicGes de promover isoladamente a melhoria das condicdes de
saneamento basico. Felizmente, o Supremo Tribunal Federal (STF) tem dado respaldo juridico para a conti-
nuidade dos projetos. Esse projeto da SBRMM se baseou, & época, no entendimento exarado pelo STF na
Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) ne 1.842.

0 contrato serd fiscalizado e regulado pela Agéncia Reguladora de Alagoas (Arsal).
0 contrato prevé a contratacdo de verificador independente, com o objetivo de aferir o cumprimento dos
indicadores de metas e niveis de servicos, a ser contratado pela Arsal.

Prazo do contrato de 35 anos.

A taxa utilizada na modelagem financeira, no método do fluxo de caixa descontado, foi de 9,34% a.a.,
em termos reais.

Reducéo dos niveis de inadimpléncia dos atuais 10,7% para 4,6%, em dez anos.

Taxa de fiscalizacdo da Arsal de 0,5% da receita operacional liquida.

Capital social minimo da concessionaria: subscricao de R$ 200 milhdes e integralizacdo total até o fim
do terceiro ano da concesséo.

Maior outorga a ser paga ao estado de Alagoas por parte da concessionaria.

A outorga deverd ser paga pela licitante vencedora na proporcdo de 30%, como condicdo para assinatura
do contrato, e 70%, logo apds a emisséo do termo de transferéncia do sistema.

Habilitacdo técnica: i) apresentacdo de atestado que demonstre a captagao de recursos financeiros em
empreendimentos anteriores, refletindo a capacidade financeira e o acesso a mercados do licitante; e ii)
demonstracao de atestado que comprove experiéncia na operagéo de sistemas de dgua e/ou esgotamento
sanitario, em porte compativel com o projeto.

Elaboracdo do autor.
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QUADRO 6
Principais resultados da modelagem do projeto de concessdo de infraestrutura
rodoviaria do sistema PiPa — Sdo Paulo

Projeto Il | PiPa

Diversos trechos rodoviarios compdem o sistema que interliga 62 municipios entre a regido de Piracicaba e
0 extremo oeste do estado.

Dos 1.273 km de trechos do projeto, 218 km faziam parte da Centrovias, uma concessdo existente a ser
incorporada pela nova concessdo a partir do encerramento do contrato, em meados de 2019. Os demais

Diagnéstico trechos sdo operados pelo DER/S&o Paulo.

Parte operada pelo DER/SP predominantemente em faixa simples, que serve de rota de fuga para duas
concessoes vigentes e desbalanca o sistema rodoviério paulista. Trechos com nivel de servico comprometido
por cruzar areas urbanas, em que foram previstos contornos, ou em serra, com geometria inadequada para
tréfego de veiculos comerciais.

0 Programa Paulista de ConcessGes Rodoviarias ja conta com vinte anos de experiéncia e mais de 8 mil
quilémetros de rodovias ao longo de quatro etapas. Como resultado, 93,9% de toda a malha concedida foi
classificada como 6tima ou boa, segundo pesquisa da Confederacéo Nacional do Transporte (CNT) de 2018,
sendo referéncia em qualidade e seguranca no pais.

Investimentos para manter o nivel de servico preferencialmente abaixo de D, conforme possivel viabilidade
técnica e econdmico-financeira, bem como o aumento dos padrdes da rodovia (operacao, conservacdo e
infraestrutura) para o nivel exigido pela Artesp — portanto, mais elevados que os geridos pelo DER.

A concessao do lote PiPa integra a quarta etapa do programa e tem por objetivo promover investimentos
significativos em expansao da capacidade e melhoria da qualidade dos servicos prestados.

Objetivos Os segmentos incluidos na concessao constituiam o Ultimo grande eixo de ligacdo entre o extremo oeste

do estado de S&o Paulo e a capital que ndo era concedido a iniciativa privada. Dessa forma, havia um dese-
quilibrio na rede vidria estadual, uma vez que usuarios optavam pela rota ndo pedagiada, ainda que menos
seguras e com pior infraestrutura, ao passo que as vias ja concedidas ndo atenderiam a capacidade ofertada.
Adicionalmente, o governo viabilizou investimentos em regides menos desenvolvidas do estado, até mesmo
estabelecendo descontos substanciais as tarifas das pracas existentes.
Um dos desafios do projeto era atrair investidores para uma concessdo tao extensa, principalmente se
considerando a transicao por que passa o setor de concessdes rodoviarias, com a perda de protagonismo de
alguns players tradicionais de infraestrutura no Brasil, ligados ao setor de construcdo, apds os desdobramentos
da Operacdo Lava Jato.

Investimentos estimados em R$ 9 bilhdes em trinta anos, sendo R$ 2 bilhdes em ampliacdes de capaci-
dade, como 417 km em duplicages, 38 km em faixas adicionais, 32 km em vias marginais e 36 km em
Investimentos contornos urbanos
estimados Melhorias ao longo de toda a rodovia, como novas intersec¢des, dispositivos, acostamentos, recuperacao
do pavimento, investimentos em seguranca, passarelas, ciclovias, sistemas de cdmeras de monitoramento e
Servicos ao usudrio, como veiculos e sistemas — por exemplo: Wi-Fi.

Arrecadacdo de peddgio em 23 pracas distribuidas ao longo da rodovia, sendo que 50% da arrecadagéo
estimada seria proveniente dos trechos operados pela Centrovias, com histdrico de vinte anos de arrecadagao.
Flexibilidade tarifaria: i) possibilidade de introducdo de tarifa varivel, que permite por exemplo diferenciar
horarios, bem como considerar fins de semana e aspectos sazonais; ii) possibilidade de implantacdo de sistema
ponto a ponto de pedégio, pelo qual os usuarios pagam apenas pela extenséo efetivamente percorrida; iii)
desconto de 5% para estimular sistema de pagamento eletr6nico; e iv) implantacdo de sistematica de descontos
progressivos para usuarios frequentes.

A modelagem permitiu reducdo de 22% da tarifa quilométrica em relagdo ao valor cobrado na concesséo atual.

Receitas

0 licenciamento ambiental foi definido como responsabilidade da concessionaria.

Foi realizada a primeira concessdo rodoviaria, com previsdo de Carbono Zero no Brasil.

Aperfeicoamento das medidas de seguranca vidria, por meio de metodologia utilizada internacionalmen-
te (Programa Internacional de Avaliacao de Estradas — iRAP; em inglés, International Road Assessment
Programme), o que inclui bnus por desempenho excepcional em seguranca vidria, na forma de redugdes nas
dedugdes provenientes dos indicadores de desempenho.

Socioambiental

Aprimoramento do sistema de mensuracdo de desempenho da Artesp, com desenho de novas diretrizes:
pavimento; servico de atendimento ao usudrio; meio ambiente; pesagem; conservacdo de rotina; praca de
pedégio; fluidez; sinalizacdo; e equipamentos operacionais.

Em caso de desempenho deficiente, com a rodovia ndo se encontrando de acordo com os niveis estabelecidos
em contrato, a concessionaria terd sua receita impactada. Esse impacto sera revertido em beneficios para os
usudrios durante o processo das revisdes ordindrias.

Operacao/KPls

(Continua)
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Projeto Il

PiPa

Matriz de riscos
(rol ndo exaustivo)

Modelagem
juridica

Regulacao

Modelagem
financeira

Critério de leildo

Riscos alocados ao parceiro privado:

o elaboragdo dos projetos, captacdo de recursos e execugdo dos investimentos necessarios ao cumprimento
das obrigacdes contratuais;

o variages de Capex e Opex, incluindo-se eventuais erros de projeto;

e circunstancias geoldgicas nas areas compreendidas na concessao;

® passivos e/ou irregularidades ambientais j& identificados no contrato ou ocorridos apos a assuncédo da concessao;
o variacao da demanda pela utilizacdo da rodovia; e

* variacdo do cendrio macroecondmico, ressalvado o impacto das variagdes da taxa de cambio aos finan-
ciamentos em moeda estrangeira que contarem como mecanismo de protecdo cambial previsto no contrato.
Riscos atribuidos ao poder publico que ensejam recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro do contrato:
o decisdes judiciais ou administrativas que impegam a prestacéo dos servicos, desde que ndo tenham sido
causadas pela concessionaria;

® atrasos ou omissGes do poder concedente na realizacdo de suas obrigacGes;

o caso fortuito ou forca maior que ndo possam ser objeto de cobertura de seguros;

® passivos e/ou irreqularidades ambientais preexistentes que nao estavam relacionados no contrato;

e descobertas arqueoldgicas ou paleoldgicas;

e investimentos ou impactos positivos ou negativos decorrentes da futura implantacdo de sistema de arre-
cadacdo na modalidade free flow; e

® compensacdo da concessionaria por reducao de receitas decorrentes da sistematica de descontos para
usuarios frequentes.

Embora o Brasil e o estado de Sdo Paulo, em especial, j& possuam longa experiéncia em concessdes rodovidrias,
os aprendizados dos projetos anteriores e a necessidade de atrair diferentes investidores para o setor nortearam
o0 desenvolvimento de inovaces que foram incorporadas a esse projeto.

A provisdo do acordo tripartite, que pode ser celebrado entre poder concedente, concessionaria e fi-
nanciadores, traz elementos da experiéncia internacional, com o objetivo de ampliar as condi¢ées do
projeto para atrair financiamentos. Baseia-se em dois pilares: i) aumentar a transparéncia da execucao
do contrato de concessao, ao reduzir-se a assimetria de informacdo com os financiadores; e ii) estipular
regras mais detalhadas para eventual step-in-rights, assuncdo da concessdo com vistas a reestruturacao
financeira para evitar um cenario de caducidade, preservando-se a prestacdo do servico e a recuperacdo do
crédito concedido.

Outro tema que merece destaque é a indenizacdo em caso de extin¢do contratual, tema em que a maioria dos
contratos de concessao apenas repete os dispositivos legais, deixando para definicdo futura diversas definicoes
sobre como apurar a base de ativos e estabelecer o valor de indenizacdo devido. Nesse projeto, o contrato
avancou consideravelmente no tema, ao trazer provisdes e diretrizes que reduzem as incertezas no assunto,
0 que acarretou mais seguranca juridica para investidores e financiadores.

0 contrato serd fiscalizado e regulado pela Artesp.

A Artesp contara com um relator independente, escolhido a partir de lista triplice apresentada pela conces-
siondria, que seré responsavel pela contratacéo. Esse relator realizara vistorias e relatérios da rodovia nas
hipdteses previstas no contrato.

Prazo do contrato de trinta anos.

A taxa utilizada na modelagem financeira, no método do fluxo de caixa descontado, foi de 9,35% a.a., em
termos reais.

Capital social minimo da concessionaria: subscricao de R$ 573 milhdes, com integralizacdo de R$ 115 milhdes
na assinatura do contrato e o restante até o sétimo ano da concessao.

Outorga variével de 7% sobre a receita bruta, a partir do 13¢ més da concesséo.

Taxa de fiscalizagdo correspondente a 1,5% da receita bruta mensal.

Maior valor da outorga fixa a ser paga integralmente como condicdo para assinatura do contrato. O edital
previu uma fase de lances em viva-voz entre os proponentes cujas propostas forem inferiores em até R$ 15
milhdes em relacéo ao primeiro colocado.

Valores a titulo de outorga variavel foram estabelecidos no contrato e ndo faziam parte do critério de julgamento.

Elaboracdo do autor.
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4 FASE EXTERNA DO PROCESSO

4.1 Consulta publica

Muito mais que uma exigéncia legal,” a fase de consulta publica é essencial
para dar publicidade e legitimidade ao projeto, bem como receber contribui¢oes
que podem aprimorar a estruturagio. Nos projetos de concessao rodovidria, por
exemplo, a interagdo com prefeituras e liderancas locais ¢é essencial para validar as
intervengdes previstas na concessio, como travessias urbanas, contornos e obras de
arte especiais. No setor de saneamento, validar o diagndstico realizado nos estudos,
o confrontando com as necessidades especificas das comunidades.

A estratégia de comunicagio ¢ essencial na fase externa, principalmente
quando o projeto implicar a imposicao de novas tarifas ou acréscimo ao valor de
tarifas existentes. E preciso demonstrar de forma didética e clara os beneficios e as
externalidades do projeto, ao identificar os principais opositores ao projeto, articular
o envolvimento de influenciadores, interagir com organizagoes da sociedade civil
e mobilizar meios de comunicacio.

Uma boa apresentagao do projeto exige nao apenas demonstrar a melhoria
da qualidade dos servigos prestados, mas também expor suas externalidades po-
sitivas, como geracio de emprego e aumento de renda, elevagio da qualidade de
vida, recupera¢io ou preservagio do meio ambiente, impactos na satde e reducio
de desigualdades sociais e regionais. No setor de saneamento, por exemplo, o
Instituto Trata Brasil® tem feito um trabalho de extrema relevancia, ao compilar
e promover informagées que demonstram a situa¢io do saneamento em diversas
localidades do pais, bem como os beneficios de alcangar a universalizacio do acesso
aos servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio. Diversos estudos
estao disponiveis no sitio eletronico do instituto.

A legislagao estabelece um prazo minimo de trinta dias para disponibilizar
os documentos em consulta publica. Embora o normativo se refira somente as
minutas de edital e contrato, é nesse momento que o poder concedente tem a
oportunidade de trazer a publico, de forma isondmica, as informagdes que carac-
terizam o projeto e os estudos técnicos que embasaram a modelagem. Também
¢ durante esse periodo que sio realizadas as audiéncias publicas, para conferir
oportunidade de manifestacio as comunidades afetadas pelo projeto, que também
constituem exigéncia legal.”! Nao é incomum que o prazo da consulta se estenda
por 45 ou 60 dias, a depender da complexidade do projeto, muitas vezes por
solicitacao dos interessados.

19. Lein® 11.079/2004, art. 10, inciso VI.
20. Disponivel em: <https:/bit.ly/3eTkCqG>.
21. Lei n° 8.666/1993, art. 39.
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4.2 Interacao com potenciais investidores

A interagao com os agentes de mercado deve ocorrer de forma frequente ao longo da
estruturagdo. Conforme ja mencionado, desde a etapa de contratagio dos estudos, é
importante colher insumos com potenciais investidores para a elaboragao do termo
de referéncia. O desempenho de projetos concluidos, as experiéncias de sucesso e
os aprendizados de empreendimentos malsucedidos sao informagoes essenciais para
a modelagem. Dialogar com as atuais operadores e associagdes de classe permite
incorporar boas priticas e buscar o necessdrio equilibrio na aloca¢io de riscos, que
¢ assegurar a melhor prestagio de servigo aos usudrios, atender aos objetivos da
politica publica e oferecer retorno adequado para atrair bons investidores.

Embora esse didlogo com potenciais investidores ocorra ao longo de todo o
processo, ¢ preciso zelar pela isonomia no acesso as informagoes. Nesse sentido,
adotar um critério de divulgacao das informagdes do projeto é uma questio-chave.
Dar visibilidade a politica ptiblica e as pretensoes do poder concedente é a primeira
medida que deve ser tomada, desde 0 momento em que o ente publico decide levar
o projeto adiante. Em seguida, deve-se divulgar o escopo dos estudos que serdo
realizados, o cronograma dos trabalhos e a composicio da equipe responsével, tanto
o estruturador quanto os consultores. Essa transparéncia confere legitimidade ao
processo e sinaliza para o mercado as oportunidades futuras.

Ao longo dos estudos, a divulgacio dos resultados deve considerar o grau
de maturidade do projeto. Divulgar conclusdes preliminares que ainda poderao
ser alteradas pode desinformar os atores do mercado. No entanto, nio se pode
prescindir de ouvi-los ao longo do processo, promovendo o que é chamado de
market sounding. Dessa forma, recomenda-se que as conversas com os investidores
sejam orientadas por apresentacoes padronizadas, que privilegiem informagoes
e premissas maduras e ja consolidadas. Eventualmente, é desejdvel testar hipdteses e
apresentar alternativas referentes ao programa de investimentos e & matriz de riscos,
por exemplo, para avaliar a percep¢ao das empresas e os impactos na atratividade
do projeto. Entretanto, o principal objetivo durante a fase de realiza¢ao dos estudos
nao é promover a divulgagio de detalhes do projeto, mas sim ouvir o mercado,
com a finalidade de colher insumos a estruturacio do projeto.

Concluida a proposta de modelagem e aberta a consulta publica, chega também
a oportunidade de promover uma divulgagio ampla e organizada do projeto para
todos os potenciais investidores. Com as minutas de edital e contrato, devem ser
divulgados todos os levantamentos e estudos realizados, permitindo que as empresas
acessem dados detalhados para realizar suas préprias avaliagoes e apresentar con-
tribui¢des mais substanciais 4 estruturagio do projeto. Logicamente, a exposi¢ao
de informagoes para os investidores tem um formato diferente daquela utilizada
em consulta publica. Em vez de concentrar-se em beneficios e externalidades do
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projeto para a sociedade, deve demonstrar de forma detalhada a equacao de riscos,
encargos e obrigacdes da concessiondria, investimentos previstos, indicadores de
desempenho, penalidades, proje¢ao de demanda, resultados do fluxo de caixa
projetado, indicadores financeiros e outras regras contratuais tteis a avaliagio de
riscos e decisdes de negécio dos grupos investidores.

Questoes que precisam ser respondidas: como identificar os potenciais in-
vestidores e qual é a forma adequada de promover essa aproximagio? E natural
que as préprias empresas procurem o ente publico para se informar do projeto.
Entretanto, essa postura passiva do poder concedente nio é a forma adequada para
obter as informagées que efetivamente contribuam para a estruturagio do projeto.
Além disso, é necessério conferir a mesma oportunidade para outros interessados,
sob pena de que o processo seja percebido como nao isonémico ou até mesmo seja
questionado por outros competidores ou érgios de controle.

A abordagem aos atores de mercado deve ser norteada por uma estratégia base-
ada na transparéncia e isonomia do processo. Primeiramente, ter um entendimento
claro sobre esse publico-alvo, que é composto de investidores estratégicos, como
operadores e empresas do setor de servigos e construgio; investidores financeiros,
a exemplo de fundos de investimento e de pensao; assessores técnicos, como ban-
cos de investimento e empresas de consultoria, engenharia e direito; e potenciais
financiadores, como é o caso de bancos e fundos de investimentos. Em diferentes
medidas, todos estes s30 necessdrios para o sucesso do projeto, mas cada um destes
tem preocupagoes e interesses distintos. H4 diferencas também na abordagem de
investidores nacionais e companhias estrangeiras.

O trabalho comega com a criagao de um hotsite para divulgacio ampla de
documentos e estudos técnicos, bem como a realizagio de eventos abertos para
apresentagao do projeto e esclarecimento de davidas. O projeto pode ser apresen-
tado em semindrios, feiras e eventos do setor. Além disso, podem ser organizadas
reunioes com associagoes de classe e entidades que congregam potenciais inves-
tidores. Essas acoes de divulgacio sao necessdrias, mas ¢ preciso deixar claro que
estas s20 apenas 0 comego, pois esse nio é o formato mais adequado para receber
as contribuicoes dos investidores. Nio é esperado que as empresas exponham seus
questionamentos e interesses diante dos potenciais concorrentes.

O passo seguinte, ¢ fundamental, é organizar reunioes individuais, no intuito
de aprofundar as discussdes técnicas, responder duvidas especificas de cada em-
presa, ouvir criticas e sugestoes de aprimoramento. A organizagio dessas reunioes
requer a divulga¢io prévia de um calenddrio com janelas de hordrios disponiveis.
E necessdrio também dispor de base de dados atualizada para contatar investidores,
assessores técnicos ou potenciais financiadores.
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Promover essa abordagem ativa e organizada aos investidores requer conhe-
cimento prévio sobre as empresas e entendimento abrangente dos diferentes perfis
de mercado. Dispor dessas informagoes pode ser natural para instituigoes que
estdo em contato permanente com as empresas, como estruturadores de projetos,
assessores e bancos de investimento. Entretanto, nao sao conhecimentos normal-
mente encontrados no setor publico. Essa circunstincia refor¢a a importancia de
o poder concedente contar com o apoio externo de uma institui¢ao especializada,
conforme mencionado na descri¢io da subsecio 3.3.

Recentemente, vale mencionar que o BNDES langou uma plataforma para
divulgacao dos projetos e comunicagao com o mercado.” Essa é uma das ferra-
mentas que tém sido utilizadas pelo banco para tornar mais eficaz sua abordagem
a0 mercado, com vistas a atrair investidores para projetos de parceria em diversos
setores no Brasil.

4.3 Ajustes finais e aprovacoes

Terminado o periodo de consulta publica e depois de realizadas as interagoes com
os potenciais investidores, o poder concedente poderd ter um volume considerdvel
de contribuigoes, solicitagdes de esclarecimento e questoes para tomada de decisio.

Em termos quantitativos, o grande volume de manifestagoes recebidas re-
quererd um esforco grande da equipe de estruturagio para registra-las, organizd-las
e definir uma estratégia de resposta. No caso daquelas recebidas em consulta ou
audiéncia publica, em especial, é esperada a elaboracio de um relatério com es-
clarecimentos e devolutivas para as contribuicoes recebidas.

Mais importante ainda é o aspecto qualitativo; qual seja, a necessidade de
avaliar criteriosamente o contetdo das contribui¢ées, identificando-se aquelas per-
tinentes e considerando-se como incorpora-las ao projeto. E preciso compreender
a motivagio de cada uma destas e mensurar o impacto de modificar premissas dos
estudos, regras do edital ou obrigagoes contratuais, ponderando-se os efeitos des-
sas alteragoes sobre a qualidade do servigo que serd prestado, o valor das tarifas, a
equagao financeira da modelagem e a atratividade para os potenciais investidores.

A modelagem do projeto pode sofrer alteragoes substanciais nessa etapa e,
na maioria dos casos, pode requerer novas rodadas de conversas com investidores
e outros interessados. Nio se deve desprezar a dimensao estratégica desse proces-
so. Alguns ajustes ao projeto podem consumir meses de trabalho. Ao atender a
determinadas contribui¢des, o resultado das mudangas pode ensejar outras insa-
tisfagdes. Como mencionado na se¢do 2, o sucesso de um projeto de parceria estd
diretamente relacionado ao patrocinio do poder concedente, que deverd avaliar

22.Ver Hub de Projetos do BNDES, disponivel em: <https://is.gd/BW2739>.
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estrategicamente o impacto politico e temporal das escolhas nessa fase de ajustes
pds-consulta publica. Ao passo que um projeto de infraestrutura requer uma
perspectiva de longo prazo, na prética, os ciclos politicos sao curtos e infelizmente
as janelas de oportunidades para avangar com o projeto acabam se fechando por
determinados periodos.

Depois de vdrios meses dedicados a estruturacio da parceria, desde a defini¢io
do escopo, a contratacio de consultores, a realizagio dos estudos e a interagio com
a sociedade e o mercado, nao ¢ incomum que os projetos sejam descontinuados.
As razoes para esse desfecho normalmente decorrem de uma reavaliagao politica
por parte do gestor publico, seja para evitar medidas que afetem sua popularidade
ou para lidar com pressoes de partes interessadas na manutencao do starus quo.
Na seara da popularidade, os casos mais cldssicos sdo a criagio ou majoragao de
tarifas, como nas concessoes rodovidrias ou de saneamento. Abandona-se o projeto
na expectativa de que o setor publico consiga outras fontes de recursos e recobre sua
capacidade para realizar os investimentos e desempenhar a prestacio dos servigos.

Em relacio aos conflitos com partes interessadas, seria possivel elencar ainda
mais possibilidades, nem todas legitimas, ao preterirem a melhoria do servico publico
entregue 4 populagio em beneficio de poucos. Uma PPP de iluminacio publica,
por exemplo, pode substituir diversos contratos de curto prazo que uma prefeitura
celebra para manutengio e troca de lumindrias, o que afetaria os atuais prestadores
de servigos. Um projeto regionalizado de saneamento pressupde coordenacio entre
governadores e prefeitos e superacio das diferencas politico-partiddrias em prol
de um objetivo maior. Ao decidir nao fazer parte de um bloco de municipios, o
prefeito de uma cidade relevante pode inviabilizar um projeto de universalizagao
do saneamento para vdrias cidades.

Os ajustes na modelagem devem ser cuidadosamente avaliados, buscando-se
o equilibrio entre atender as contribui¢oes sem afastar-se dos objetivos de politica
publica; conciliar os diferentes interesses, de forma a conferir legitimidade ao projeto,
sem violar a consisténcia técnica dos estudos; e promover aprimoramentos sem
perder a janela de oportunidade para divulgagio do edital. E recomendével estabe-
lecer uma meta temporal para conclusio dessa etapa, algo entre dois e trés meses,”
sob pena de o processo de estruturagio perder-se em discussoes intermindveis na
busca de uma modelagem que auxilie completamente os anseios de publicos tao
distintos, o que acaba sendo impossivel. Vale lembrar-se da méxima que o projeto
de infraestrutura mais oneroso ¢ aquele que nao sai do papel.

23. Considerando-se a necessidade de rever os estudos e ajustar a modelagem juridica e financeira, esse prazo seria
uma fragéo do tempo despendido na etapa anterior, de realizacéo dos estudos, acrescido do tempo para interacao com
as partes interessadas e tomada de decisdo pelo gestor.
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Definida a modelagem pés-consulta puablica, segue-se a etapa de aprovagoes
formais para a publicagio do edital. No ambito do poder concedente, o projeto
saird da secretaria responsdvel para a procuradoria juridica e as instancias colegiadas
de governanga, como comités técnicos de assessoramento e comités gestores de
parceria. A depender da estrutura interna do ente federativo, esse trimite pode
exigir um novo esforco de articulagao.

A depender do arcabougo normativo em ente federativo, a divulga¢io do
edital pode exigir também uma aprovagio prévia por 6rgaos externos de controle.
No caso dos projetos federais, por exemplo, o Tribunal de Contas da Unido (TCU)
tem atuacio destacada na fiscalizacio dos processos de desestatizacdo, tendo esta-
belecido um normativo prdprio, que é a Instrugao Normativa TCU n° 81, de 20
de junho de 2018. A norma prevé o envolvimento formal desse tribunal de forma
concomitante a0 processo de estruturagio, com antecedéncia minima de 150 dias
da publicagao do edital.

O controle externo de forma prévia a divulgagao do edital nao é o procedi-
mento padrio para todos os estados e municipios. Quando ¢ o caso, a depender
da estrutura e dos procedimentos adotados pelo 6rgio externo de controle, a
modelagem do projeto pode sofrer um escrutinio detalhado. O poder concedente
e seus assessores devem estar preparados para apresentar os estudos realizados,
demonstrar as premissas adotadas e justificar as escolhas técnicas que nortearam
a modelagem. A mensagem principal aqui é que o trabalho de estruturagio nao
estard concluido com a conclusio dos estudos, pois a fase externa do processo de-
mandard discussoes técnicas e possivel revisao da modelagem. Essa situagao precisa
ser considerada desde o inicio, na contratacio do estruturador e dos consultores,
para que o escopo contratado jd incorpore a necessidade de apoio técnico nos
meses em que sdo realizadas a consulta publica, as interagées com o mercado e a
aprovagao pelos 6rgaos de controle.

4.4 Leildo e contratacdo da parceria

A etapa final da estruturagio ocorre com a divulgagao do edital de parceria pelo
poder concedente. Nesse periodo, trés aspectos merecem destaque.

O primeiro deles é assegurar os recursos adequados para o funcionamento da
comissdo de licitagdo, tanto em termos de pessoal quanto de espaco fisico e sistemas,
desde o recebimento e a guarda dos envelopes até a realizacio da sessao publica e
da execuc¢io dos procedimentos operacionais. A credibilidade do processo — com
garantia de que serd realizado em seguranga, com sigilo, inviolabilidade e isonomia
absoluta — ¢ essencial para o sucesso da licitagio. E extremamente recomendével
que o poder concedente contrate uma instituigao com experiéncia e reputagio,
com o objetivo de prover assessoramento especializado a comissao de licitaco.
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No Brasil, vale citar a atuagio da B3 Bolsa e Balcio, que tem conduzido a maior
parte dos leiloes de infraestrutura dos dltimos anos.*

O segundo aspecto ¢ o prazo entre a divulgacio do edital e a data para
apresentagdo das propostas, que deve ser suficiente para que os licitantes con-
tratem assessores técnicos, realizem estudos, busquem parceiros comerciais para
formacao de consércios, avaliem a captagio de recursos financeiros, consultem
potenciais fornecedores e obtenham as aprovagoes necessdrias para apresentagio
de uma proposta. E um conjunto relevante de atividades que requer investimento
significativo de tempo e recursos financeiros por parte das empresas, ainda mais
quando envolver capital estrangeiro, com governanga no exterior. A depender da
complexidade do projeto, podem ser necessdrios alguns milhées de reais, pois é
um trabalho semelhante ao conjunto de atividades realizadas pelo setor publico
na estruturagao da parceria, envolvendo a realizagao de diagndsticos, estudos de
viabilidade e modelagem, mas concentrado em um periodo mais curto. Embora
as empresas interessadas acompanhem a estruturagio desde as etapas iniciais, é
somente apos a divulga¢io do edital que as companhias tém mais segurancga e
apetite para comprometer os recursos necessarios a elaboragio de uma proposta.
Por essa razio, recomenda-se um prazo minimo em torno de trés meses para a
apresentagio dos envelopes, ainda que a ansiedade do setor publico tente fixar o
menor prazo possivel para cumprir a legislagao.” Depois de tanto tempo dedicado
para chegar até esse momento, dois meses adicionais valerao a pena em prol de
um leildo competitivo em que os licitantes promovam uma avali¢io adequada e
oferecam uma proposta justa.

O terceiro aspecto ¢ que nio se deve subestimar o esfor¢o exigido com elabo-
ragdo de respostas e esclarecimentos aos interessados. Edital, contrato de concessao
e anexos constituem um conjunto enorme de documentos; portanto, ¢ natural que
surjam didvidas, necessidade de ajustes e até mesmo republica¢io de documentos.
A comissdo deve estar preparada para receber centenas de questionamentos, e cada
resposta precisard ser cuidadosamente avaliada, uma vez que serd incorporada ao
certame de forma vinculante. Mais uma vez, destaca-se a necessidade de manter
mobilizada toda a equipe de estruturagio do projeto: nao somente a comissao de
licitagdo, a secretaria responsdvel pelo projeto e a procuradoria juridica, mas também
os consultores técnicos e, principalmente, os assessores juridicos.

O processo seguird acumulando niveis elevados de expectativa até a realizagao
da sessao publica de leilao. Em projetos com mais envergadura, ou que representem
ruptura institucional em relagao ao modelo vigente, sdo comuns as agoes judiciais

24. Disponivel em: <https:/bit.ly/3eXiVse>.

25. 0 Programa de Parcerias de Investimentos (PPI) do governo federal chegou a recomendar um prazo minimo de cem
dias nas diretrizes que constam do /ink disponivel em: <https://is.gd/JdBxXp>.
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com concessdo de decisoes liminares até a véspera do leilao. Superada essa “cor-
rida de obstdculos”, a sessao publica é o0 momento de celebragio, de promover o
resultado do trabalho e, de forma legitima, colher os dividendos politicos de ter
conduzido o processo até a sele¢io de um parceiro privado.

Quase 4, mas ainda falta uma parte final do trajeto que nao deve ser despreza-
da. O cumprimento dos requisitos de habilitagao e condi¢des prévias estabelecidas
no edital de parceira ainda demandard energia das equipes. Para além das forma-
lidades, como a criagio da sociedade de propdsito especifico, estd a apresentacio
dos seguros-garantia, do aporte do capital social minimo na sociedade de propédsito
especifico e do pagamento da outorga, quando prevista. A assinatura do contrato
de parceria encerrard essa intensa jornada da estruturagio do projeto, abrindo
um novo capitulo no longo ciclo de vida do empreendimento de infraestrutura.
O protagonismo do setor publico continuard necessrio, mas assumird feigoes
diferentes, na fiscalizagao, na regulagio e no acompanhamento do contrato, com
vistas a assegurar a entrega dos resultados desejados pela politica publica.

5 CONCLUSAO

Realizar projetos de infraestrutura em parceria com a iniciativa privada ja se provou
uma solugio eficaz para alavancar investimentos em diversos setores. A falta de bons
projetos, no entanto, ¢ uma dificuldade enfrentada pelo setor publico no mundo
inteiro. A estrutura¢do de um projeto comega com a decisio do ente publico de
realizar uma concessio ou PPP e estende-se por vérios meses até a celebragao do
contrato de parceria. E um conjunto amplo de atividades que demanda alto enga-
jamento do poder concedente e apoio de uma equipe especializada, incluindo-se
assessores técnicos, econdémicos e juridicos.

O ente putblico pode buscar o apoio de uma institui¢do especializada
em estruturar projetos de infraestrutura, com vistas a obter assessoria técnica
para coordenar o trabalho de estruturagao, bem como obter recursos financeiros para
contratar servicos de consultoria. O BNDES atua na estrutura¢io de mais de cem
projetos federais, estaduais e municipais em diversos setores, como saneamento
bésico, rodovias, portos, ilumina¢io piblica, mobilidade urbana, ativos ambientais
e de infraestrutura social. Institui¢des como a Caixa, os organismos multilaterais
(IFC, BID etc.), a EPL e os bancos regionais de desenvolvimento também possuem
estrutura dedicada a esse trabalho e tém acumulado experiéncia nessa atividade.

A estruturagdo do projeto comega com a defini¢io de uma estrutura de go-
vernanga no ente publico e sele¢io da equipe de coordenacio do projeto. O passo
seguinte é a defini¢io do escopo dos estudos técnicos e a contratagio dos consultores
que vao subsidiar a modelagem da parceria. Os estudos resultarao no diagnéstico
da infraestrutura existente, inclusive socioambiental, na proje¢o das necessidades
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de investimento e na especificacio dos servicos ptiblicos que devem ser prestados,
incluindo-se os indicadores de qualidade. As frentes econdmico-financeira e juridica
devem dar subsidios para definir as regras do negdcio, mediante alocagio de riscos
adequada e seguranca juridica para ambas as partes. Ao fim da etapa de estudos,
a modelagem do projeto deve subsidiar a implementacio das politicas publicas,
apresentando uma equagio que equilibre os compromissos do parceiro privado, a
modicidade tarifdria e a atratividade do projeto para os investidores. Para conciliar
os diferentes interesses envolvidos, requer-se a adogao de boas prdticas na estru-
turagao do projeto, a partir de experiéncias e aprendizados de projetos anteriores.

Mesmo com o apoio de um estruturador independente, o sucesso dessa
empreitada dependerd essencialmente de engajamento do ente puablico. Este pre-
cisa alocar uma equipe dedicada a estruturagio, instituir uma governanca de alto
nivel comprometida com a tomada de decisées, promover o entendimento com
os diversos publicos interessados e assegurar as aprovagées internas e externas para
avancgar com a parceria.

H4 muito que ser feito para elevar a infraestrutura no Brasil a um patamar
suficiente para atender as necessidades do pais. As realidades sdo muito distintas, a
depender do setor e da estrutura do ente publico titular do servico. Felizmente, hd
vérios casos bem-sucedidos, em que gestores publicos comprometidos conseguiram
transformar a realidade dos servigos publicos, a partir de projetos bem estruturados,
que reuniram esfor¢os de atores publicos e privados. Como ponto de partida, ji
existe bastante contetido disponivel com boas praticas de estruturagio de projetos
e licoes aprendidas em experiéncias anteriores. Além disso, hd institui¢oes especia-
lizadas — notadamente, os estruturadores independentes, como o BNDES — que
podem apoiar o setor ptblico nessa tarefa. Como visto neste capitulo, a jornada
nao ¢ simples, mas os beneficios para a sociedade e as externalidades de um projeto
de infraestrutura compensam esse esforco.
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