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Este € um dos 15 textos sobre temas estruturantes
e grandes desafios a serem enfrentados pela nova
equipe de Governo quanto as principais decisoes
sob competéncia do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestao. Os textos se entrelagcam para
fornecer a nova equipe visao abrangente e estratégica,
mas podem ser lidos e entendidos separadamente.
Compdem um documento estratégico, preparado para
subsidiar o processo de Transi¢cao de Governo 2018-2019
de forma transparente e republicana, num compromisso
com a institucionalidade do Estado brasileiro.
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Infraestrutura e o Apoio as Concessoes e
Parcerias de Estados e Municipios

1. Visao Geral do Tema

A adequada disponibilidade de infraestrutura e servigos associados é condicdo indispensavel para desenvolver vantagens
competitivas. De forma global, a melhoria da infraestrutura eleva a competitividade econémica, promove efeitos multipli-
cadores e dinamizadores nos demais setores, além de induzir investimentos complementares.

Um dos temas recorrentes em discussédo nos féruns internacionais tem sido a busca por fontes de financiamento para via-
bilizar os projetos de infraestrutura necessarios aos paises emergentes para as proximas décadas. No caso do Brasil, consi-
derando o atual cendrio de deterioragao das contas publicas e esgotamento das fontes oficiais de financiamento, solugdes
como as concessoes e as parcerias publico-privadas (PPPs) assumem importancia no debate sobre como o Estado
pode ampliar a capacidade e a qualidade de servigos publicos sem impor custos excessivos a sociedade®.

Griafico 1 - Investimentos publicos (1947-2015)*
(Em participacdo percentual do PIB)
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Elaboragdo do autor, a partir das fontes de dados descritas no apéndice.
Notas: ' Considera-se o total do governo geral e das empresas estatais federais.
2 A tendéncia foi extraida pelo filtro Hodrick-Prescott

Fonte : IPEA 2

A conjuntura atual, ilustrada pela tendéncia de queda dos investimentos publicos verificada no grafico acima, impde ao
pais o desafio de como ampliar o investimento de longo prazo em infraestrutura. Faz-se necessario compatibilizar formas
de financiamento e gestdo com a necessidade de servicos e a expertise em implantar e gerir os projetos de infraestrutura
que atenderao estas necessidades. Neste contexto, o compartilhamento dos papeis entre os setores publico e privado, bem
como do risco e dos beneficios, apresenta-se como caminho.

1 Silva Filho, 2014.
2 "Texto para Discussao 2215 - Investimento Publico no Brasil: trajetéria e relagdes com o regime fiscal", julho 2016
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Investimentos Publicos (1994-2015)

Taxa de Crescimento ao ano (%)

Governo central  Governo Estadual Governo municipal Governo geral Estados federais Setor publico PIB
1994-1998 -5,1 0,8 -5,7 -2,7 3,1 -0,9 2,6
1998-2002 -1,2 -9,4 6,8 -2,0 -1,7 -1,9 2,3
2002-2006 -0,6 1,9 0,1 0,6 0,0 0,4 3,5
2006-2010 25,4 13,8 6,1 13,5 23,2 17,0 4,6
2010-2014 -0,4 1,9 -2,4 -0,1 -2,4 -1,0 2,2
2011-2015 -6,2 -3,9 -2,5 -4,0 -6,9 -5,2 0,3

Fonte : IPEA3

E esse contexto que norteia a atuacdo da Secretaria de
Desenvolvimento da Infraestrutura (SDI) do Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestao, a qual compete
coordenar o investimento publico e apoiar a estruturacao
do investimento privado entre os diversos atores, buscan-
do otimizar a aplicacao dos recursos e fomentar o desen-
volvimento de projetos de infraestrutura.

A SDI trabalha para a constru¢do de uma politica publica
de apoio permanente as concessdes e parcerias publico-
-privadas de estados e municipios. Busca-se viabilizar in-
vestimentos em infraestrutura e a melhoria na qualidade
dos servicos publicos dos Municipios por meio da estrutu-
racao de projetos de parceria principalmente para os se-
tores de saneamento basico, residuos sélidos, iluminagao
publica e mobilidade urbana.

As necessidades financeiras para manutencéo e expan-
sdo da infraestrutura econémica e urbana dos paises
sédo significativas. O Banco Mundial estima que, ape-
nas para manutencdo da infraestrutura nos paises em
desenvolvimento, seriam necessarios gastos anuais de
mais de USS 850 bilhdes. E, para os paises que necessi-
tam expandir rapidamente sua infraestrutura de servi-
¢os publicos, os montantes sdo ainda maiores: a econo-
mia brasileira sozinha tem uma carteira de projetos no
setor de infraestrutura da ordem de mais de RS 1 trilhdo
a serem iniciados até o final da década*.

A escolha entre a execugdo de um projeto de infraestrutu-
ra exclusivamente com recursos publicos e a participagdo
do setor privado como financiador parcial ou total nao diz
respeito apenas a conveniéncia de economizar recursos
fiscais. E preciso computar os riscos incorridos em cada
etapa do projeto e pondera-los pelo custo de oportunida-
de do Estado em assumir a responsabilidade por sua exe-
cucao, de modo a explicitar a efetiva vantagem na parceria
com o setor privado.

Além de contribuir para o aumento de investimento em
infraestrutura em um contexto de restricdo fiscal, as con-
cessdes e os contratos de Parceria Publico-Privada (PPP)
trazem a possibilidade de se trazer a experiéncia do setor
privado, principalmente em termos de tecnologia e gestao.

Na Administragcao Publica Federal, os projetos de PPP ain-
da carecem de testes e desenvolvimento em suas diversas
instancias. Desde que foi publicada a Lei n° 11.079/2004, ne-
nhum contrato de Parceria PUblico-Privada chegou a entrar
em vigor no ambito da Administragao Direta da Unido.

As relagdes de parceria entre o setor publico e o setor pri-
vado sdo reguladas, em especial, pelas Leis n° 8.987, de
1995, e n° 11.079, de 2004, que estabelecem normas para
concessoes e permissdes de servigcos publicos e normas
gerais para contratacao de PPP, respectivamente.

Entretanto, apesar do arcabouco legal existente e do fato
de a maior parte dos entes conseguir identificar projetos
com potencial para concessdo, o Poder Publico ainda en-
contra grandes dificuldades para sua realizagdo. Segundo
dados do portal RadarPPP, desde a promulgacéo da lei de
PPP ha quase 15 anos, foram assinados 198 contratos na
modalidade - uma média de cerca de 13 projetos por ano
- de um total de 1.362 projetos iniciados, o que demons-
tra uma taxa de sucesso extremamente baixa. Além de
baixa taxa de sucesso, observamos a queda das taxas de
investimento em todas as esferas de governo, conforme
exemplificado pela tabela a seguir até o ano de 2015.

3 World Bank, 20122; Sobratema, 2014; Callaghan et al., 2012; G20, 2013, p. 10-11; Brereton-Fukui, 2013, citado em Financiamento de Parcerias Publico-Pri-
vadas no setor de Infraestrutura: Desafios e Oportunidades para a Atracdo de Capital Estrangeiro, Brasil em Desenvolvimento 2015, IPEA, 2014.

4 "Texto para Discussao 2215 - Investimento Publico no Brasil: trajetéria e relagdes com o regime fiscal", julho 2016.
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0 quadro a seguir apresenta o resumo dos contratos de PPP assinados no pais, as iniciativas que conseguiram formalizar
os contratos de parcerias, distribuidas por esfera de atuagdo federativa e ano. Observa-se a predominancia de iniciativas
municipais e permite-se inferir o potencial que este tipo de iniciativa tem para ser desenvolvido.

Grafico 2 - Contratos de PPP assinados no Brasil
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Fonte: Radar PPP, 2017.

2. Cenario Atual e Perspectivas

Apesar da avaliagao dominante de que o pais possui um arcabougo legal consistente e moderno e da maior parte dos entes
conseguir identificar projetos com potencial para concessao, o Poder Publico ainda encontra dificuldades para sua realizagao.

Um fator primordial para explicar essa situacdo é a dificuldade de contratacao de consultorias pelo Poder Publico. Isso se
deve a:

+ Problemas na elaboragao do termo de referéncia, refletindo a baixa capacidade de especificar as entregas planejadas;

+ Baixadisponibilidade orcamentaria para planejamento das intervencdes, pois se procura economizar recursos na elabo-
racao dos estudos e projetos, em detrimento de sua qualidade;

+ Restricdes advindas da lei de licitacdes® e da interpretacdo restritiva da legislacdo que disciplina a contratacdo de servi-
¢os intelectuais por parte de 6rgaos de controle.

5 Lein°8.666/1993.
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Como alternativa a estas dificuldades, com atratividade
pelo custo baixo para o poder publico e pela maior agili-
dade, houve proliferacdo de Procedimentos de Manifesta- .
¢ao de Interesse (PMI). Foram abertos milhares de proce-

dimentos, porém, com baixa taxa de sucesso. No setor de

iluminagao publica, por exemplo, foram 498 procedimen- Il
tos, mas apenas 13 contratos foram assinados. A concreti- ’
zagao das iniciativas dependia da capacidade de analise
das propostas pelo poder publico, que demonstrou, entre
outros fatores, deficiéncia nesta capacidade. Os dados

1.

A

disponiveis permitem concluir que, embora seja facil abrir

uma PMI, gerar um projeto a partir desse processo se torna 4

complicado.

. s . V.

As dificuldades apresentadas pelos setores publico e pri-

vado apontam para um conjunto de restri¢des e obstacu-

los ao desenvolvimento de concessdes e parcerias, quais vil.

Sejam: Vill.
IX.
X.
XI.
XIl.

Quadros técnicos com pouca experiéncia na
modelagem, estruturagdo e desenvolvimento de
projetos;

Baixa qualidade dos estudos desenvolvidos;

Assimetria de informagdo entre o poder publico e o
setor privado;

Baixa capacidade regulatdria do poder concedente;

Indisponibilidade de fundos para a estrutura¢do de
capital de longo prazo;

Instrumentos escassos para a concesséo de garantias
aos financiadores e parceiros privados;

Baixa capacidade de investimento dos entes publicos;

Riscocambialem projetos que envolvam financiamento
e aquisicoes no exterior;

Arranjos publico-publico complexos e de dificil
consecugdo;

Risco politico de descontinuidade dos contratos;

Falta de padrdo de rotinas e procedimentos para a
condugdo do processo de concessoes e parcerias;

Indefini¢céo do arranjo juridico-institucional.

A partir deste diagnéstico, realizado por meio de levantamento de informagdes com os principais atores envolvidos e obser-
vando experiéncias dos entes federados, estdo sendo estruturados eixos de agcdo do Governo Federal para o enfrentamento
desses pontos de fragilidade e implementacdo de concessdes e Parcerias Publico-privadas.

A seguir, apresentam-se os sete eixos de agao propostos:

L)

1. Assisténcia técnica e financeira

g

2. Padroniza¢ao de documentos

-

3. Financiamento

ey

4. Garantias
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5. Capacitacao técnica
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6. Simplificacao da legislacao
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7. Regulacao de contratos
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1. Assisténcia técnica e financeira

Entre os instrumentos criados para implementacéo da poli-
tica de fomento as concessdes e parcerias de entes subnacio-
nais, destaca-se a criagdo do Fundo de Apoio a Estruturacdo
e ao Desenvolvimento de Projetos de Concessao e Parcerias
Publico-Privadas da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios (FEP), instituido pela Lei 13.529/2017.

O FEP, administrado pela CAIXA e no qual a Unido pode
aportar recursos de até RS 180 milhdes, tem por finalida-
de prover apoio financeiro e assessoramento técnico aos
entes subnacionais para fomentar a realizagao de conces-
sdes municipais e estaduais.

Até o momento foram aportados pela Unido RS 50 milhdes
e existe expectativa de aporte adicional de RS 60 milhdes
em 2018, integralizando RS 110 milhdes.

A governanca do fundo é realizada por Conselho de Parti-
cipacdo, com papel de supervisao, orientacao e de acom-
panhamento das a¢des da CAIXA. O Conselho é composto
por representantes dos municipios e dos Ministérios do
Planejamento, da Fazenda, das Cidades e pela Casa Civil.
A atuacao do fundo baseia-se na implementacao simulta-
nea de duas formas de prestacdo de servicos aos Estados
e Municipios para a estruturagao de projetos de concessao
e parcerias:

a. Assessoramento técnico quanto aos aspec-
tos de engenharia, juridico, socioambiental e
econdémico-financeiro para estruturagdo de
projeto de concessdo; e

b. Consultoria técnica especializada para re-
alizagéo dos estudos de viabilidade e desen-
volvimento dos documentos necessdrios para
a licitagéo do Contrato de Concesséo.

A atividade de assessoramento pela CAIXA ao ente publico
sera prestada desde a contratacdo das empresas de con-
sultoria, para realizagao dos estudos necessarios a estru-
turacao da concessdo, até a fase de licitagdo da concessao
pelo ente.

Em 2018, estdo sendo implementados cinco projetos pilo-

tos na area de residuos solidos e outro para estruturagao
de concessao rodovidria intermunicipal, beneficiando,
no total, 26 municipios e uma populacdo de 2,2 milhdes
de habitantes em 5 estados. Os projetos-piloto foram es-
truturados para desenhar e implementar as rotinas ope-
racionais do FEP, capacitando-o a operar em diferentes
contextos institucionais e com portes de municipios dife-
renciados.

Adicionalmente estdo sendo realizados chamamentos pu-
blicos nos setores de iluminagao publica e esgotamento
sanitario, cujos projetos serdo contratados ainda neste
exercicio. Por meio de tais selegdes, estima-se aplicar até
RS 40 milhdes em estruturagdo de projetos, entre recursos
do FEP e de organismos multilaterais de crédito parceiros
dainiciativa.

A parceria com organismos internacionais e agéncias in-
ternacionais de cooperacao e desenvolvimento tem por fi-
nalidade o compartilhamento dos custos e dos riscos dos
projetos e a internalizagdo de conhecimentos técnicos ao
governo brasileiro.

%

2. Padronizacao de documentos

Diante da falta de conhecimento de gestores municipais
quanto aos processos de modelagem da prestacao de ser-
vicos, de estruturacédo e de desenvolvimento de projetos
de concessoes e PPPs, trabalha-se com a proposta de ofer-
tar documentos padrao de estudos de viabilidade e con-
tratos para concessdes e parcerias.

Trata-se de parceria entre a SDI e a Secretaria Nacional de
Saneamento do Ministério das Cidades (SNSA) para desen-
volvimento de um conjunto de documentos de referéncia,
compondo um manual abrangente, com a finalidade de
orientar estudos de modelagem da prestacédo de servigos

6

de abastecimento de dgua, esgotamento sanitario e mane-
jo de residuos sélidos urbanos, tendo em vista a concessdo
destes, inclusive sob o formato de PPP, quando for o caso.

A previsdo é de que a elaboracdo do manual de orien-
tacOes para concessdes nas areas de abastecimento de
agua, esgotamento sanitario e residuos sélidos urbanos
seja licitado neste ano de 2018 e esteja em condi¢des de
ser disponibilizado em 2019. Esta sendo estudada a pos-
sibilidade de elaboragdo de manual de orientacdes para
concessdes em outros setores de infraestrutura urbana.

Transicdo de Governo 2018-2019
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3. Financiamento

Detectou-se a necessidade de diversificar as fontes de fi-
nanciamento privado de longo prazo as concessionarias.

Estdo em formulacdo iniciativas com o Banco Mundial,
tendo bancos federais como intermediarios financeiros,
para estruturacao de linhas de crédito especificas para
iluminacao publica no Brasil, com a finalidade de oferecer

estrutura financeira para otimizar o acesso das concessio-
narias de servicos publicos e SPEs aos recursos de crédito,
neste setor.

Em outra frente, estudam-se alternativas para utilizacdo
de fundos financeiros administrados pela Unido para in-
crementar a oferta de recursos de crédito para o setor.

IS

4., Garantias

Quando se trata da cobertura da contraprestacdo em
projetos de infraestrutura, a exigéncia de garantias cor-
porativas pelos financiadores restringe a capacidade de
financiamento de longo prazo para concessionarias e So-
ciedades de Propésito Especifico.

Propde-se, portanto, modelar produtos para ofertar ga-
rantias aos potenciais concessionarios para projetos de
concessdo e PPPs de entes federados.

Uma alternativa em estudo é o desenvolvimento de pro-
duto de garantia da Agéncia Brasileira Gestora de Fundos
Garantidores e Garantias (ABGF) para mitigar risco de de-
fault no pagamento de contraprestacéo pelo concedente.

O produto devera ser capaz de garantir o fluxo da contra-
prestacao publica por até 6 meses, proporcionando a con-
tinuidade da prestacédo dos servicos em momentos de di-
ficuldade do parceiro publico, aumentando a robustez do
negbcio, e proporcionando o planejamento de um distrato
ordenado da concessao ou parceria, em casos extremos.

o33

5. Capacitacao técnica

Propde-se capacitar gestores publicos dos trés niveis de
governo para estruturacdo, desenvolvimento e acompa-
nhamento de concessdes e parcerias, por meio de agenda
de formacéo continua de servidores.

Dada a auséncia de quadros técnicos especializados para
especificacdo, contratacao e acompanhamento de conces-
sbes e parcerias, pretende-se criar um mecanismo continu-
ado de capacitagao de agentes subnacionais que sera finan-
ciado com recursos do FEP durante a fase de estruturagao
das concessdes e, ap6s a contratacdo da concessionaria,
com recursos da concessao, mediante previsao de plano
anual de capacitagdo elaborado para atender as demandas
e as diretrizes do poder concedente e do 6rgdo regulador.

Esta estratégia devera contemplar horizontes de planeja-
mento de curto, médio e longo prazos e promover a inter-
nalizagdo de conhecimentos sobre o ambiente e os instru-
mentos de operacionalizacao de concessdes e parcerias e
sobre os temas priorizados.

No curto prazo, serdo ofertados cursos a distancia e pre-

Informacdes Estratégicas

senciais, em moédulos de conhecimento, de forma a per-
mitir atingir um publico amplo e de alcance nacional, no
intuito de promover a capacitacdo permanente e de largo
alcance.

No médio prazo, pretende-se realizar moédulos de capa-
citacdo presencial para os municipios pilotos do FEP, de
forma a ser aprofundada por assunto e publico, em etapas
especificas a serem realizadas de acordo com a tematica.

No longo prazo planeja-se atender a demanda por curso
de pés-graduacao ou MBA especifico para a tematica de
parcerias e concessdes para toda a administracao publica
federal. Adicionalmente, realizar seminarios anuais para
tratar dos desafios comuns de municipios e de agentes
publicos e privados.
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6. Simplificacao da legislacao

No ambito legal, a atuacao seria de avaliar o arcabouco le-
gal brasileiro, sua aplicagao e controle, e compara-lo com
as melhores praticas mundiais, de forma a propor aperfei-
¢oamentos.

il

Esta acao contaria com cooperagao entre o MP e o BID,
cujo termo de acordo estd em elaboracdo. O objetivo é
apontar propostas para simplificacdo regulatéria e legal
para concessoes e PPPs de pequeno porte.

7. Regulacdo de contratos

Mecanismos de regulacéo dos servicos prestados ndo sdo
disseminados e homogéneos no pais, a0 mesmo tempo
em que riscos regulatérios e inseguranca juridica afastam
o investimento privado em infraestrutura. Assim, planeja-
-se fortalecer a capacidade regulatéria dos entes federa-
dos e de agéncias de regulagao para as concessées muni-
cipais e estaduais.

A SDI assinou acordo de cooperagao técnica com a Asso-
ciacdo Brasileira de Agéncias de Regulagao - ABAR para
elaborar modelos regulatérios padronizados para residu-
os sélidos urbanos. A Agéncia Francesa de Desenvolvimen-
to - AFD e a Expertise France também apoiarao a iniciativa
por meio da contratacéo do desenho do modelo regulato-
rio de residuos sélidos e da troca de experiéncias entre os
dois paises.

Planeja-se, ainda, estender esta iniciativa ao setor de Ilu-
minagdo Publica, em parceria com o IFC/BIRD.

3. Riscos e Medidas Mitigadoras

Risco

Oferecer apoio técnico e financeiro
aos municipios e estados para
estruturar concessoes de servigos
publicos

Orgamentario e
financeiro

O objetivo é apontar propostas para
simplificacdo regulatdria e legal para
concessdes e PPPs de pequeno porte.

Legal

Padronizacdo de documentos de
estudos de viabilidade e contratos
para concessdes e parcerias

Politico

Recursos orcamentarios
limitados para estruturar os
projetos

Nao aprovacao de proposicao

legisl

Falta

subnacionais seguirem os
padrdées, dado ndo haver

impe

Medidas mitigadoras

Parceria com organismos
internacionais e agéncias
internacionais de cooperagao e
desenvolvimento

Para economizar tempo e
esforco legislativo, identificar
e apoiar propostas afins que
ja estejam em tramitagdo

no Congresso Nacional.
Paralelamente, pode-se dar
andamento a medidas infra
legais identificadas.

ativa.

de interesse dos entes Articulagdo politica e
capacitagdo de técnicos
em nivel subnacional para

ratividade legal promover alinhamento

Transicdo de Governo 2018-2019
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A 4. Pontos de Alerta - 12 trimestre/2019

PONTO
DE
ALERTA

Desenvolvimento dos
projetos pilotos do FEP

31/03/2019

AGAO
SUGERIDA

Realizar monitoramento
da execugao do
cronograma

ATORES
ENVOLVIDOS

SDI / CAIXA

Desenvolvimento do
modelo regulatério de
residuos solidos

31/03/2019

Realizar monitoramento
da execucdo do
cronograma visando a
entrega do produto no
prazo previsto de
maio/2018

SDI/ Associagao
Brasileira de agéncias
reguladoras -
ABAR/Agéncia Francesa
de Desenvolvimento -
AFD

Contratacao dos
estruturadores dos
projetos

31/03/2019

Realizar monitoramento
da execugdo do
cronograma

SDI/ CAIXA

Entrega do manual de
orientagdes para
concessoes nas areas de
abastecimento de agua,
esgotamento sanitario e
residuos sélidos urbanos

31/03/2019

Realizar monitoramento
da execucdo do
cronograma

SDI/ SNSA

Estruturacao de acoes
de capacitagcao

31/03/2019

- Definicao de parceiros
e de formade
financiamento para
acoes de capacitagao
- Monitorar aporte de
recursos

SDI / CAIXA/ENAP

Entrega de produto de
garantia da ABGF para
mitigar risco de default
no pagamento de
contraprestacgao pelo
concedente

Informacdes Estratégicas

31/03/2019

X

Realizar monitoramento
da execucdo do
cronograma

SDI/ Associacao
Brasileira de Empresas
de Limpeza Publica e
Residuos Especiais-
ABRELPE/ Associacao
Brasileira das Entidades
de Crédito Imobiliario e
Poupanca - ABECIP/

e ABGF/CAIXA
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Site da politica de apoio as concessdes e parcerias publico-privadas de estados e municipios: http://www.planejamento.
gov.br/apoioasconcessoes

“Investimento Publico no Brasil: trajetéria e relagdes com o regime fiscal”: http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/
PDFs/TDs/td 2215.pdf

“As parcerias publico-privadas no ano de 2016”: https://www.radarppp.com/blog/as-parcerias-publico-privadas-no-ano-

-de-2016/
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