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Tribunal de Contas do Estado do Amazonas

NOTA TECNICA N° 01/2023-DEADESC/SECEX

EMENTA. Dispoe sobre informagoes
relevantes a serem observadas aos gestores
publicos da Administracdo Publica Estadual e
Municipal no ambito do Estado do Amazonas
quando do planejamento e contratacdo de
Parcerias Publico-Privadas (PPPs).

| - DOS OBJETIVOS

Esta Nota Técnica tem por objetivo orientar os gestores publicos da
Administracdo Publica Estadual e Municipal no @mbito do Estado do Amazonas
acerca das premissas bdsicas a serem observadas em contratacbes de Parcerias
Publico-Privadas (PPPs).

A presente Nota Técnica busca elucidar os principais pontos criticos dessa
forma de contratagdo que vem crescendo ao longo dos dltimos anos, ressaltando os
principais requisitos para que a parceria seja vantajosa ndo sé para os parceiros
publico e privado, mas também para a sociedade.

Il - DA MOTIVACAO

A experiéncia do Departamento de Auditoria em DesestatizacGes,
Concessbes e Precos Pulblicos na area de Parcerias Publico-Privadas (PPPs)
possibilitou a identificacdo das principais dificuldades dos administradores publicos e
servidores tanto na fase interna da licitagdo como na execucdo dos projetos
relacionados as Parcerias Publico-Privadas (PPPs).

Desta feita, o Departamento de DesestatizacSes, ConcessGes e Precos
Publicos (DEADESC), unidade vinculada a Secretaria-Geral de Controle Externo, no
uso de suas atribui¢des, destaca 10 (dez) pontos considerados relevantes ou criticos
em processos de contratagdo de Parcerias Publico-Privadas (PPPs):

1. Condicionantes exigidas para a abertura do processo licitatdrio (art. 10,
da Lei n° 11.079/04);

2. Compreensdo do Objeto e Selecdo Adequada do Regime Juridico da
Contratacdo;~~”
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3. Limites de comprometimento da receita corrente liquida (RCL) para a
Viabilidade Econdmico-Financeira da Contratagdo;

4. Elaboracao da Matriz de Alocacdo de Riscos;

5. Indicadores de Desempenho que compdem a Remuneracdo Varidvel do
Parceiro-Privado;

6. Analise Custo-Beneficio (ACB) de Projetos de Parceria Publico-Privada
(PPP);

7. Andlise do Projeto sob a Perspectiva de Comparativo do Setor Publico e
a Aplicacdo da Metodologia “Value for Money”;

8. Andlise Econdmico-financeira do Projeto de PPP - WACC e Taxa Interna
de Retorno;

9. Projetos provenientes do poder publico, denominados PMI
(Procedimento de Manifestacdo de Interesse) ou Provenientes da
Iniciativa Privada, denominados MIP (Manifestacdo de Interesse
Privado);

10. Transparéncia dos Projetos e Contratos de Parcerias Publico-Privadas
(PPPs).

11l - DO CONTEXTO HISTORICO

Durante muito tempo, sobretudo no século XX, foi marcada a presenqga de
um Estado que tratava de forma direta e exclusiva a prestacdo de servicos publicos e
gestdo de infraestrutura. Com a demanda crescente das cidades e dos servicos
publicos, notadamente a partir de 1970, houve muitas criticas a esse sistema que se
apresentava de forma ineficiente e com baixa qualidade.

Ademais, os governos estavam com um alto indice de endividamento,
dificultando cada vez mais o investimento na melhoria do servico prestado.

Nesse cendrio surgem as primeiras Parcerias Publico-Privadas (PPPs) no
Reino Unido, como uma estratégia politica e econémica visando garantir a provisdo
continua de bens e servigos publicos, aliada aos conhecimentos técnicos, habilidades
gerenciais e o capital da iniciativa privada.?

No Brasil, houve uma grande ascensdo das contratacSes das Parcerias
Plblico-Privadas (PPPs) nos dltimos anos. Segundo o Radar PPP?, o Brasil tem quase
\ Public Private Partnerships. UK Trade & Investment. 2013.

.publishing. servic y

5.//assels. pu. C.LOV.
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R$ 4,5 trilhGes em investimentos em Parcerias Publico-Privadas (PPPs) e concessbes
que estdo em andamento ou que devem ser aplicados nos préximos 30 anos, em
média. A estimativa atual é de que hd mais de 4.800 projetos em todo o pais. No
Estado do Amazonas ndo hd estatisticas oficiais, mas a quantidade de contratagdes
tem crescido rapidamente.

Com o aumento desses projetos, os 6rgados de controle tém observado
muitas falhas de modelagem, o que demanda, sobretudo, orientacdo pedagdgica
junto aos seus jurisdicionados, evitando, assim, prejuizos as partes interessadas, em
especial, a sociedade.

IV - DA FUNDAMENTACAO LEGAL E TECNICA

A Legislagdo basica envolvendo as contratagdes de Parcerias Publico-
Privadas (PPPs) engloba a Lei n° 11.079/2004, que instituiu as normas gerais para
licitagdo e contrata¢do de Parcerias Publico-Privadas (PPPs); e, a Lei n° 8.987/1995,
que dispOe sobre o regime de concessdo e permissdo da presta¢do de servigos
publicos, ambas de observancia obrigatdria.

Além das leis supracitadas, é necessario observar a legislagdo complementar
que trata da regulamentacdo desse tipo de contratacdo, alcancando, além dos
requisitos das leis federais, as peculiaridades e requisitos das Administra¢ées
estadual e municipais.

No ambito do Estado do Amazonas, vigora a Lei Estadual n° 3.363/2008, que
dispde, dentre outros, sobre o Programa Estadual de Parcerias Pudblico-Privadas
(PPPs), o qual ressalta a necessidade da elaboracdo de estudo técnico, em que fique
demonstrado, por meio de indicadores de resultado, a viabilidade e o interesse
publico da contratac¢do.

Ja na esfera municipal de Manaus, vigora a Lei Municipal n° 2.619/2020, que
dispOe, dentre outros, sobre o Comité Gestor, com destaque para seu papel
deliberativo em projetos de Parcerias Publico-Privadas (PPPs), bem como em relacao
ao Fundo Municipal Garantidor dos Projetos de Parcerias Publico-Privadas - FUNGEP,
necessdrio a sustentabilidade do Programa PPP.

Por sua vez, os Municipios do interior do Amazonas, de forma geral, ainda
ndo possuem regulamentacdo sobre o tema. Contudo, recomenda-se que os futuros
projetos de lei atendam criteriosamente as diretrizes normativas da legislagdo federal
pertinente, pois s3o de cumprimento obrigatério por parte da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios (Art. 1°, da Lei 11.079/2004M
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Além da legislagdo bdsica e complementar, os projetos de Parcerias Publico-
Privadas (PPPs) devem observar também as legislacbes pertinentes ao objeto da
contratagdo  (salde, iluminacdo publica, saneamento bdsico, unidades
administrativas, conservagdo de parques naturais, e etc.).

V - DAS PREMISSAS BASICAS A SEREM OBSERVADAS EM PROJETOS DE PPP

A quantidade de concessbes especiais (Parcerias Publico-Privadas — PPPs),
regidas pela Lei n° 11.079/2004, vem aumentando significativamente nos (ltimos
anos.

A atuacdo do Controle Externo tem demonstrado a necessidade de se
ressaltar as premissas bdsicas da uniformizacdo de procedimentos, de forma a
aumentar a seguranga técnica e juridica para os gestores e a garantir a legitimidade
das contratacdes de Parcerias Publico-Privadas (PPPs), em especial, por se tratar de
projetos dotados de elevada materialidade, relevancia, criticidade e contratos com
vigéncia de longa duragdo, tornando o processo de planejamento da contratagdo um
fator critico de sucesso.

O tempo de maturagdo de projetos dessa natureza estd entre 18 (dezoito) a
24 (vinte e quatro) meses e, portanto, exigem especial ateng¢do aos requisitos
técnicos, legais e orcamentario-financeiros, além da observancia das boas préticas de
mercado.

Cabe destacar que eventuais erros na fase de planejamento comprometem
as fases seguintes, podendo gerar impactos negativos importantes na fase de
execugdo, visto que os contratos, conforme previsdo legal, tem a vigéncia minima de
5 (cinco) anos, podendo alcancgar 35 (trinta e cinco) anos.

A complexidade dos projetos exige a aten¢dao do gestor e de sua assessoria,
em especial, da equipe de planejamento da contratacdo e dos Comités Gestores de
Parcerias Publico-Privadas.

A vista disso, o DEADESC elenca 10 (dez) pontos criticos identificados nos
processos que abordam o tema no ambito do Tribunal de Contas do Estado do

Amazonas. Lembrando que, os pontos em destaque ndo sdo exaustivos.
{

Nesse sentido, na sequencia, discorre-se de forma mais detida sobre os 10
(dez) pontos em comento.\f
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1 - Condicionantes Exigidas para a Abertura do Processo Licitatdrio {art. 10, da Lei n°

11.079/ 04)

No momento de concep¢do do projeto, o art. 10 da Lei n° 11.079/04 prevé
expressamente a observancia de diversas exigéncias, as quais devem ser cumpridas
antes do inicio da fase licitatdria.

A primeira é a autorizacdo pela autoridade competente, a qual deve estar
fundamentada em estudo técnico.

O estudo técnico preliminar € de vital importancia, pois justifica a utilizacdo
da Parceria Publico-Privada (PPP) em detrimento das concessées comuns e demais
tipos de contratagao publica. Além disso, € a base para a legalidade e fundamentacdo
do projeto bdsico, que apds o devido procedimento licitatério, ird promover a
celebracdo de um contrato vultoso e de longa dura¢do para a Administragdo Publica.

Logo, o estudo técnico preliminar deve demonstrar, de forma objetiva e
com as premissas e metodologias de calculo, as razées que justifiquem a opcdo pela
forma de Parceria Piblico-Privada, demonstrando a anadlise de custo versus eficiéncia
da Parceria Ptblico-Privada (PPP) se comparado ao indice do Comparativo do Setor
Publico (CSP), comentado em outro tépico desta nota técnica.

Ademais, € necessario demonstrar a observiancia aos limites de
endividamento e que as despesas criadas ou aumentadas ndo afetardo as metas
previstas no Anexo de Metas Fiscais, com a compensacdo por meio do aumento
permanente de receita ou pela reduc¢io permanente de despesa.

Além disso, destacamos as seguintes exigéncias:

() aformulacdo de estimativa do impacto orcamentario-financeiro
nos exercicios em que deva vigorar o contrato;

(i) adeclaracdo de compatibilidade com LDO e LOA pelo ordenador
de despesas;

(iij) a estimativa, durante a vigéncia do contrato e por exercicio
financeiro, do fluxo de recursos publicos que sejam suficientes
para o cumprimento das obrigacdes;

(iv) aprevisdo no PPA em vigor no ente;

(v) a realizagdo de consulta publica acerca das minutas tanto do
edital quanto do respectivo contrato, nos moldes do art. 10, VI,
da Lei n° 11.079/04; e (vi) licen¢a ambiental prévia ou expedi¢do
das diretrizes para o licenciamento ambiental do
empreendimento, na forma do regulamento, sempre que o
objeto do contrato exigirs_/—
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Vale ressaltar que essas exigéncias referem-se, em sua maioria, a indices e
limites calculados anualmente. Logo, a legislacdo prevé que caso a assinatura do
contrato ocorra em exercicio diverso da publicacdo do edital, é necessaria a
atualiza¢o dos supramencionados estudos e demonstra¢des, nos termos do § 2° do
art. 10 da Lei n° 11.079/04.

- Compreensd bjeto e Selecdo adequad egime Juridico da Contrataca

As diferencas bdsicas entre as ConcessGes Comuns, regidas pela Lei n°
8.987/95, e as contratagdes por meio de Parcerias Publico-Privadas (PPPs), além do
regime juridico, estd na forma de remuneragdo ao parceiro privado.

Na Concessdo Comum, a concessiondria do servigo publico se remunera pela
cobranga de tarifa ao usudrio direto do servico prestado, cabendo, ainda, a
possibilidade de receitas acessdrias. Cabe destacar que nesse tipo de concessdo nio
ha previsao legal para a contraprestacdo pecunidria por parte do Poder Publico.

Ja nas Parcerias Publico-Privadas (PPPs), o parceiro privado se remunera pela
contraprestagdo pecunidria por parte do Poder Publico, modalidade denominada de
Concessao Administrativa (art. 2°, §2° Lei n° 11.079/04), em que a Administracdo é a
usudria direta ou indireta do servico.

Pode haver, ainda, a forma de remuneracdo mista, quando a
contraprestacdo pecunidria € insuficiente para viabilizar o projeto e hd a necessidade
de adicionar a cobranga de tarifa aos usuarios do servico, modalidade denominada de
Concessdo Patrocinada (art. 2°, §1°, Lei n° 11.079/04).

Antes da escolha do regime juridico e da modalidade da contratacdo é
necessario compreender as peculiaridades do objeto da contratacdo, vez que em
situagGes especificas, as restri¢des inerentes ao objeto poderdo determinar o regime
juridico de contratacdo mais adequado, dentre outras, que deverdo balizar a tomada
de decisao do gestor publico.

A iluminagdo publica € um bom exemplo. No &mbito das Prefeituras
Municipais, a iluminagdo publica é custeada pela COSIP (Contribuicdo para Custeio da
lluminagdo Publica). Nesse caso, como j& hd uma fonte de custeio, ndo € cabivel, a
dupla cobrancga do usudrio por meio de tarifa.

Por outro lado, ainda que o municipio ndo tenha instituido a COSIP, a escolha

do regime juridico, nesse caso concreto, deve ser avaliada com critério. Isso porque a

{ iluminagdo publica é um servigo indivisivel, logo, ndo cabe adogdo da cobranca de
\tarifa como forma de remunerac&o a concessiondria. Portanto, a escolha pelo regime
Qggzﬁ'lcessﬁo Pdblica Comum seria inadequada. O que deve levar o gestor a avaliar as

\
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demais possibilidades de contratacdo, ou seja, avaliar a vantajosidade de uma
possivel contratacdo comum ou por meio do regime de Parcerias Publico-Privadas
(PPPs), sob o regime juridico da Lei 11.079/2004, na modalidade de Concessdo
Administrativa, j& que na modalidade de Concessdo Patrocinada, também h3 a
cobranga de tarifa, tornando essa modalidade inadequada.

Destaca-se, ainda, que a forma de contratacdo deve ser avaliada com base no
Comparativo do Setor Ptblico (CSP), abordado em outro tépico desta nota técnica.

3 - Limites de Comprometimento da Receita Corrente Liquida (RCL) para a Viabilidade
Econdmico-Financeira da Contratacdo

Outro ponto crucial para a viabilidade da contrata¢do de Parceria Publico-
Privada (PPP) é o cumprimento do limite previsto no art. 28 da Lei n° 11.079/04, in
verbis:
“Art. 28. A Unido ndo poderd conceder garantia ou realizar transferéncia
voluntdria aos Estados, Distrito Federal e Municipios se a soma das despesas
de cardter continuado derivadas do conjunto das parcerias jd contratadas por
esses entes tiver excedido, no ano anterior, a 5% (cinco por cento) da receita
corrente liquida do exercicio ou se as despesas anuais dos contratos vigentes
nos 10 (dez) anos subsequentes excederem a 5% (cinco por cento) da receita
corrente liquida projetada para os respectivos exercicios. (Redagdo dada pela
Lei n® 12.766, de 2012)”.

Portanto, deve-se atentar a limitagdo imposta se a soma das despesas de
cardter continuado com Parcerias Publico-Privadas (PPPs) vigentes ultrapassar o
valor de 5% (cinco por cento) da Receita Corrente Liquida (RCL) do ano anterior.

Do mesmo modo, a legislagdo desencoraja o excesso de endividamento
futuro, pois as despesas projetadas para os préximos 10 (dez) anos com Parcerias
Publico-Privadas (PPPs) também devem ser levadas em considera¢do em relacdo a
RCL projetada para cada exercicio financeiro.

Caso algum desses limites seja ultrapassado, sera vedada a concessao de
garantia ou transferéncia voluntaria pela Unido aos Estados, Distrito Federal e
Municipios.

4 - Elaboracdo da Matriz de Alocagdo de Riscos

( De forma sintética, um risco pode ser definido como um evento, um fator ou
\uma influéncia possivel e incerta que ameaga o bom andamento do projeto, agindo
scgl#e-seus prazos, custos ou sobre a qualidade dos servicos prestados. Portanto, o
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sucesso ou fracasso da estruturacdo de um projeto muitas vezes depende da
identificacdo, analise e alocagdo desses riscos.

Nos casos das Parcerias Publico-Privadas (PPPs), a ponderagdo de riscos € de
suma importancia, uma vez que esses projetos envolvem investimentos altos,
contratos com vigéncia de longo prazo de execugdo e potencial volatilidade nas
condicbes financeiras. Além disso, a principal caracteristica de uma Parceria Ptiblico-
Privada (PPP) € uma correta alocagdo de riscos entre as partes.

As legislagOes federal e estadual exigem expressamente a necessidade de
reparticdo de riscos entre as partes envolvidas, conforme art. 5° Ill, da Lei n°
11.079/04 cc art. 10, VIIl, da Lei Estadual n° 3.363/08.

Contudo, para que esses dispositivos sejam cumpridos, € necessaria a
adocado de uma metodologia de andlise de riscos e capacitacdo da equipe técnica que
participa da elaboracdo da Matriz de Alocacdo de Riscos, a qual possibilita a
identificacdo de riscos e contingéncias envolvidas na execu¢do do objeto licitado.
Somente a partir desse instrumento que calcula e define os riscos é que se pode
realizar a reparticao dos mesmos.

A Matriz de Alocacdo de Riscos deve conter, em especial, a natureza do risco
(riscos politicos, riscos de negdcio, risco de procura, risco financeiro, risco
operacional, risco de construcdo, etc.), a probabilidade do risco se consumar, o
impacto financeiro se o evento ocorrer, as possiveis mitigacdes para os riscos
identificados e a alocacdo dos riscos entre as entidades.

Além disso, a Matriz de Alocacdo de Riscos é uma importante ferramenta
que facilita o desempenho da fiscaliza¢do contratual, servindo de apoio ao fiscal do
contrato no exercicio de suas atribuigoes.

De modo geral, os projetos de Parcerias Publico-Privadas (PPPs) falham na
transferéncia de riscos. O risco é um ponto critico de uma PPP. As falhas na
identificacdo, mensuracdo, avaliacdo e nas formas de mitigacdo dos riscos que
norteiam a elaboracdo da respectiva Matriz de Alocacdo de Riscos nesse tipo de
contrata¢do podem promover falhas, paralisagSes e prejuizos para a Administragdo
Publica na fase de execucdo contratual.

Dessa forma, a organiza¢do deve adotar metodologias de anélise de riscos
reconhecidas no mercado, implantar processos de gestdo de riscos e capacitar
pessoal téinico para essa atividade, de forma a garantir que o processo de andlise e
alocagdo d\é riscos seja criterioso e alcance os resultados pretendidos com a
contratagao.
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. Indicadores de Desempenho que Compde a Remuneracdo Varidvel do Parceiro-
Privado

A remuneragdo da Parceria Plblico-Privada (PPP) se d& por meio de dois
mecanismos: por disponibilidade e por procura, os quais podem ser conjugados no
mesmo contrato a depender dos objetivos da parceria.

O pagamento por disponibilidade pressupde o oferecimento de uma
infraestrutura, a qual j& deve ter cumprido as condi¢Ges contratuais e estar
efetivamente disponivel para uso pela administracdo. Como exemplo, pode-se citar a
constru¢do de um hospital. Essa modalidade oferece um menor risco ao parceiro
privado, pois depende sé de sua atua¢ao na obra contratada.

A segunda forma de remuneracdo se da pela procura do servico ofertado,
sendo varidvel ja que depende da demanda da populacdo alvo. Nesse sistema, pode-
se ainda implementar um pagamento “por bandas”, no qual paga-se um valor fixo
quando a procura for abaixo de um nidmero minimo, e, acima de um valor maximo
pode haver pagamentos adicionais. Entdo, percebe-se que o risco assumido pelo
parceiro privado € maior e deve ser levado em consideracdo na Matriz de Alocagdo
de Riscos e nos estudos preliminares.

Independentemente do mecanismo adotado, deve estar redigido de forma
clara, sem ambiguidades, e voltado para o cumprimento do objetivo primario: o
servigo publico.

P

Ademais, o principal aspecto é a definicdo de pardmetros explicitos da
qualidade do servico, os quais devem estar vinculados contratualmente a
indicadores, métricas e modelos de cdlculo pré-definidos para o desempenho do
parceiro privado. Isso possibilita, em razdo do ndo atingimento dessa qualidade, a
aplicagdo de penalidades, as quais devem ser proporcionais, de modo a desincentivar
0 nao cumprimento das metas e a ndo promover o desequilibrio contratual.

Observam-se muitas deficiéncias na modelagem dos parametros de
desempenho que fardo parte do calculo da remuneracdo varidvel dos parceiros
privados. A auséncia ou a deficiéncia do ANS (Acordo de Nivel de Servigo), a defini¢do
de indicadores de desempenho desajustados ou inadequados para a afericio e
mensuracao das entregas ou desalinhados com as diretrizes do projeto basico ou das
expectativas de resultados da administracdo e da sociedade, além da auséncia de um
sistema de medicdo capaz de avaliar os resultados e que permita a comissdo de
fiscalizagé“q e verificadores independentes validar os resultados dos servicos

entregues. "/

\
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A equipe de planejamento da contratacdo de uma PPP deve dar especial
atenc¢do a esses parametros e sistemas de medi¢do durante a fase de modelagem do
projeto, pois sao essenciais para a avaliagdo da eficiéncia da Parceria Publico-Privada
(PPP) e para os resultados pretendidos com a contratacdo, evitando dificuldades no
processo de fiscalizagdo e prejuizos decorrentes de uma mensuracdo de desempenho
inadequada do parceiro privado.

- Anadli to-Beneficio (ACB) de Projetos de Parceria Publico-Privada (PPP

Inicialmente cabe destacar que o conceito de Andlise Custo-Beneficio (ACB)
ndo se confunde com o de Value for Money (VfM). A ACB determina o valor ou a
qualidade intrinseca do projeto e o VfM avalia se o0 modelo de contratagdo € o mais
vantajoso. O VfM é tratado no tépico seguinte.

A ACB € desenvolvida em trés niveis: financeiro, econdmico e
socioambiental. A andlise da ACB, seja na componente financeira ou nao, € feita por
meio de dois indicadores: VAL (Valor Atual Liquido) e TIR (Taxa Interna de
Rentabilidade).

O processo de contratacdo de uma Parceria Publico-Privada (PPP) envolve
ndo sé andlises financeiras, mas deve levar em consideracdo todos os custos e
beneficios, sejam eles diretos ou indiretos, pois, o objetivo da politica publica é a
melhoria da qualidade de vida da populagao.

Nesse sentido, deve-se realizar uma Andlise Custo-Beneficio (ACB), que
compara um cenario base sem projeto com um cendrio com o projeto. De acordo
com o Guia Geral de Andlise Socioecondmica de Custo-Beneficio de Projetos de
Investimento em Infraestrutura3, a ACB pode ser definida como um ‘“método
quantitativo sistematico de avaliagdo de projetos, programas e politicas
governamentais sob a perspectiva do bem-estar social”.

Portanto, ela ndo se limita a andlise dos custos diretamente relacionados ao
projeto, mas abrange os beneficios diretos e indiretos que aquela a¢do terd para a
sociedade em geral. Como exemplo, a construgdo de uma estrada traz como
impactos diretos as receitas (tarifarias e acessérias) e os custos de construcdo e
manuten¢do. Nesse caso, a analise ACB permite incluir também aspectos relevantes a
tomada de decisdo do administrador pbblico, como a reducdo do tempo de viagem e
0s impactos ambientais negativos. Para ser calculada, é necessdrio monetizar todos
esses impactos, e trazé-los a valor presente. -

3 Ministério da Economia, Brasilia-DF. Disponivel em: https;//www.gov.br/casacivil/pt-br/assuntos/governanca/comite-

interministerial-de-governanca/arquivos/guia-geral-de-analise-socibeconomica-de-custo-beneficio. pdf
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A analise ACB requer a execucdo de etapas estruturadas. Recomenda-se a
adocao do checklist proposto pelo Guia Geral de Andlise Socioecondémica de Custo-
Beneficio de Projetos de Investimento em Infraestrutura, do Ministério da Economia:

Etapa

Checklist

Geral

Foi adotada a abordagem incremental, comparando o
cendrio “com projeto” em relagdo ao cendrio “sem
projeto”?

O cendrio contra factual (sem projeto) € o mais provavel?
Foi selecionado um horizonte temporal adequado?

Os efeitos do projeto foram identificados e monetizados?
Foi utilizada a Taxa Social de Desconto?

A andlise econdmica é construida a partir de informagdes
dos estudos de demanda e de engenharia?

A metodologia adotada € consistente com os Manuais
Setoriais?

Apresentacao do contexto

Hé descricdo clara do contexto socioecondmico e
institucional?

Os principais efeitos socioecondmicos do projeto foram
considerados no contexto da regido e do setor
relevantes?

Tais efeitos sdo atingiveis dado o contexto?

Foram consideradas restrices potenciais importantes a
implementacdo do projeto?

Definicdo de objetivos

O projeto possui objetivos claramente definidos, oriundos
de uma avaliagdo de necessidades?

O projeto € relevante a luz das necessidades?

Os objetivos do projeto s3o quantitativamente
identificados por meio de indicadores e metas?

O projeto é coerente com os objetivos dos programas de
governo?

O projeto € coerente com as estratégias e prioridades
nacionais e regionais, conforme definido em planos
setoriais ou de desenvolvimento?

E possivel mensurar o grau de alcance dos objetivos, bem
como sua relacdo, se houver, com as metas dos
programas de governo indicadas?

Identificac3o do projeto

O projeto constitui uma unidade autossuficiente de
analise, claramente identificada?

As possiveis combinacdes de componentes auténomos
do projeto foram analisadas separadamente?

Foi analisada a capacidade técnica, financeira e
institucional do érgdo proponente do projeto?

h [
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A drea de impacto foi identificada adequadamente?

Foram identificados e estimados os beneficidrios finais do
projeto?

Se o projeto for implementado como parceria, houve
descricdo adequada do modelo de parceria e precisamente
identificados os parceiros publico e privado?

Foram consideradas todas as partes potencialmente
afetadas?

Dados de entrada

Foi analisada a demanda atual pelo servigo?

Foram feitas projec6es para a demanda futura pelo servico?
Os métodos e as premissas para a projecao de demanda sdo
apropriados?

A documentagdo do projeto contém evidéncia suficiente de
sua factibilidade do ponto de vista técnico?

O proponente demonstrou que alternativas factiveis para o
projeto foram adequadamente consideradas?

Os critérios utilizados para selecionar a alternativa étima sdo
adequados para o tipo de projeto?

Foram incluidos os custos referentes a a¢des de correg¢do de
impactos ambientais negativos no fluxo de caixa da ACB?

O design técnico é apropriado ao alcance dos objetivos?

A capacidade estd alinhada com a expectativa de demanda?
As estimativas de custos do projeto (investimento e O&M)
foram devidamente explicadas e suficientemente
desagregadas para permitir a sua avaliagdo?

Anidlise socioecondmica

Na presenga de distor¢des relevantes de mercado, foram
utilizados pregos sociais para refletir o custo social de
oportunidade dos recursos utilizados?

Foram aplicados os Fatores de Conversdo apropriados aos
itens menos significantes de insumos nao comercializdveis?
No caso de itens significativos comercializaveis, foi aplicado o
fator de conversdo da taxa cambial (FCTC)?

Foi utilizado um preco sombra da mdo de obra (PSMO)
adequado para o fator trabalho?

Nos fluxos de caixa financeiros, houve conversdo dos precos
de mercado para pregos sociais?

Foram considerados impactos de ndo mercado e as
externalidades relevantes na avaliagdo da viabilidade
socioecondmica do projeto?

Foram considerados efeitos relacionados a mitigagao e
adaptagdo a mudanga climdtica?

Os valores unitdrios para a quantificacdo de beneficios
econdmicos e externalidades, bem como seu crescimento
real com o passar do tempo, foram adequadamente
apresentados e explicados?

Foram calculados os principais indicadores de viabilidade
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socioecondmica (AVSPL, TRE, B/C) considerando as
categorias corretas de custos e beneficios?

=  Foram eliminados possiveis riscos de dupla contagem?

= QO valor social presente liquido € positivo? Se nao for, restam
beneficios n3o monetizados importantes a serem
considerados?

=  Foi realizada uma andlise de sensibilidade varidvel por
variavel e, preferivelmente, fazendo uso de valores de
inflex3o?

=  Foi realizada uma andlise de cendrios? Qual é a estratégia
proposta para prevencao e mitigacdo de riscos?

= Foi apresentada uma matriz de prevengdo de riscos

Andlise de riscos completa?

= Foram identificadas a¢Ges de prevencdo e mitigacdo de
riscos?

= Se o projeto ainda permanecer exposto a riscos
significativos, foi desenvolvida uma andlise probabilistica de
riscos?

=  Qual aavaliacdo geral sobre o nivel de risco do projeto?

=  Foi realizada uma andlise adequada dos efeitos do projeto
sobre diferentes grupos de stakeholders?

Anilise distributiva = Existem fluxos de recursos entre grupos de stakeholders que

motivem alguma consideragdo especial sobre a forma de

implementagao do projeto?

Alternativas de = Foram consideradas as possiveis alternativas de
implementacdo implementacao do projeto?

Em regra, para realizar uma obra ou servico, a administracdo publica deve
licitar a construcdo efou fornecer os materiais e pessoal necessdrios, sendo a
chamada contratacdo tradicional. J& o modelo de Parceria Publico-Privada (PPP)
permite a transferéncia de diversas responsabilidades a um parceiro privado, que
serd responsavel pela gest3o do objeto.

Pelo ponto de vista estritamente financeiro, a contratacdo comum é mais
vantajosa para a Administracdo, visto que o financiamento realizado pelo setor
privado €, usualmente, mais oneroso que aquele demandado pelo setor publico. Por
outro lado, a expertise e a gestdo, do setor privado, podem apresentar uma maior
eficiéncia na execugdo do projeto, tornando o modelo de contratagdo do projeto
mais vantajoso para os resultados pretendidos pela Administracdo Pﬂblicé\J\

[N
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Para que a Parceria Publico-Privada (PPP) possa ser a alternativa escolhida
pelo administrador publico deve ser demonstrado no projeto o cdlculo de como a
eficiéncia privada torna essa alternativa economicamente mais vantajosa quando
comparada a contratagdo comum. Em sintese, deve ser apresentado no projeto o
Comparativo do Setor Publico (CSP). O CSP é a soma do fluxo de caixa para todo o
ciclo de vida da infraestrutura em Valor Atual Liquido (VAL), incorporando ganhos de
eficiéncia, custos de riscos e assumindo uma gestdo publica. O CSP é uma ferramenta
de avaliagdo do Value for Money (VfM). O Value for Money (VfM), por sua vez estd
relacionado a maxima eficiéncia dos projetos de PPPs, ponderando custo e qualidade,
ou seja, avalia o beneficio mdximo obtido com os recursos disponiveis.

Em sintese, o CSP calcula o VAL (Valor Atual Liquido) da opgdo de
contratagdo da Parceria Publico-Privada (PPP) e compara com o VAL da opcdo de
contrata¢do tradicional. Dessa forma, os projetos que demonstrem, por exemplo,
somente os beneficios da Parceria Publico-Privada (PPP), sem compara-los ao
método tradicional de contratacdo, por meio do Comparativo do Setor Ptblico (CSP),
ndo serao suficientes para demonstrar que a Parceria Publico-Privada (PPP) é a
melhor escolha.

A andlise do Comparativo do Setor Publico (CSP) pode ser realizada em dois
momentos distintos, antes e depois da apresentacdo das propostas. No primeiro
momento, permite decidir se deve ou ndo considerar a opg¢do de contratacdo da
Parceria Publico-Privada (PPP). Ja no segundo momento, permite atestar o Value for
Money (VfM) das propostas. Caso as propostas ndo oferecam vantagens para o Value
for Money (VfM), o processo pode ser cancelado e os métodos tradicionais de
contratagdo passam a ser os mais indicados.

Em sintese, a metodologia Value for Money (VfM), visa a escolha do melhor
resultado possivel, levando em consideracdo todos os beneficios, custos e riscos
durante o ciclo de vida do projeto. Para ser realizado o célculo do Value for Money
(VfM) € necessdrio o desenvolvimento de duas projecdes financeiras distintas,
estimando os pagamentos que a Administragdo faria nos dois modelos de aquisicéo,
especificamente:

(i) O Comparativo do Setor Pdblico (CSP), que simula a projecdo dos
pagamentos a serem realizados ou custos em aquisicdes convencionais (regidas pela
Lei n® 8.666/93 ou pela Lei n° 14.133/2021), além de uma estimativa de custos dos
riscos que seriam transferidos pelo modelo de Parceria Publico-Privada (PPP), mas
que sdo assumidos sob o método tradicional e;__

/
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(ii)) O modelo de PPP que simula os custos estimados para a Administragao,
geralmente em termos de pagamentos anuais por servico durante o periodo de
operacao que seria previsto no contrato.

Na primeira etapa, deve ser realizada uma estimativa dos investimentos
(CAPEX) e custos operacionais (OPEX) de cada projeto, incluindo renovagbes e
reposicdes relevantes. Ap6s, deve-se estimar o excedente de custos relacionados ao
nivel de risco assumido pelo Estado. E por fim, € necessdrio trazer a valor presente os
valores a serem pagos pelo setor publico, seja pela contratacdo direta ou mediante
projeto de Parceria Publico-Privada (PPP).

Portanto, a escolha da Parceria Publico-Privada (PPP) pelo administrador
somente poderd ser admitida se, ap6s o célculo do Value for Money (VfM), o Valor
Presente Liquido de seus custos for menor que o Valor Presente Liquido dos custos
do Comparativo do Setor Publico.

Em muitos projetos observa-se a auséncia ou deficiéncia de andlises do CSP e
VfM na justificativa que fundamenta a escolha de contratacdes por meio de Parceria
Publico-Privada (PPP). Ndo sdo incomuns a adogdo de justificativas destituidas de
metodologias de andlise reconhecidas no mercado, em muitos casos, com
“fundamentagdes” subjetivas ou evasivas.

Portanto, a equipe de planejamento da contrata¢do em projetos de Parcerias
Publico-Privadas (PPPs) devem observar as metodologias disponiveis e reconhecidas
no mercado para avaliar e justificar a vantajosidade na ado¢ao de PPPs.

Outro ponto que merece atencdo na modelagem dos projetos de PPP
consiste na andlise econémico-financeira do projeto. A andlise financeira de uma
Parceria Publico-Privada (PPP) envolve a avaliacgdo detalhada dos aspectos
econdmicos e financeiros do projeto para determinar a sua viabilidade e beneficios
tanto para o setor publico quanto para o setor privado.

Para isso, devem ser determinadas a Taxa Interna de Retorno (TIR) do
projeto, bem como levantado o WACC (Weighted Average Cost of Capital) - Custo
Médio Ponderado de Capital. O WACC € um importante conceito financeiro utilizado
para avaliar a viabjlidade de projetos de investimento, bem como para determinar o
valor presente de uma empresa. O WACC representa a taxa de desconto que deve ser
aplicada aos fluxos de caixa futuros de um projeto ou empresa para calcular seu valor,
presente liquido (VPL}__~

\
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Para o cdlculo do WACC, deve-se considerar que o capital a ser investido no projeto
apresenta dois custos:

1. Custo de Capital de Terceiros (Kd), que é associado ao dinheiro
captado no mercado por meio de financiamentos ou outros
instrumentos;

2. Custo de Capital Préprio (Ke), relacionado ao dinheiro desembolsado

pelos acionistas da empresa (Capital Social).

Inicialmente deve-se calcular o Custo do Capital Préprio. O Custo de Capital Préprio é
calculado conforme equacdo abaixo:

14+ Rf 4+ Rc+ B * (Rm — Rf)
Ke=[ ]—1
l+xn

Onde:

Rf = Retorno do ativo livre de risco, risk free rate of return (conjuntural);

Rc = € o prémio de risco decorrente do fato da empresa estar em um pais especifico
(Brasil);

8 = Grau de volatilidade de um ativo em relagdo ao mercado;

Rm = Retorno médio esperado para uma carteira de mercado;

&= média da inflacdo anual.

Para o calculo do retorno do ativo livre de risco (Rf), deve-se utilizar a média
do retorno anual do T-Bond 10 Yr desde 1995. Os dados referentes ao T-Bond 10 Yr
podem ser obtidos no site eletrénico do Professor Aswath Damodaran. Para célculo
do “Prémio de Risco Brasil”, (Rc), deve-se utilizar a mediana do Emerging Markets
Bond Index Plus BR (EMBI+BR) referente ao periodo dos dltimos 5 (cinco) anos. Os
dados referentes ao (EMBI+BR) sdo calculados pelo banco de investimento
americano J.P Morgan e podem ser obtidos no website do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada - IPEA.

Como grau de volatilidade de um ativo em relacdo ao mercado, deve-se
utilizar a média dos betas (B) desalavancados dos 5 (cinco) dltimos anos do setor
para mercados emergentes; realavancado-o conforme estrutura do setor (utilizar o
parametro de alavancagem fornecido na base de dados do website Damodaran).

Os dados referentes aos betas desalavancados por setor podem ser obtidos

\no website eletrénico do Professor Aswath Damodaran. Deve-se utilizar o Beta

‘desalavancado (unlevered beta) do setor do projeto. O Beta desalavancado
iﬁfgfmado por Damadoram deve ser realavancado, conforme a seguinte equacdo:

\

\
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Bl=Bux*[1+(1-Tm) = Rd/e]

Onde:

Bl = beta realavancado de acordo com o pardmetro médio do setor para a
estrutura de capital de mercados emergentes, a ser obtido no site do
Damodaram;

Bu = beta desalavancado setorial de mercados emergentes obtido pela
base de dados do site do Damodaran;

Tm = aliquota de imposto, que usualmente equivale a 34,00% (IR+CSSL);
Rd/e = Grau de alavancagem médio do setor para mercados emergentes
(D/E Ratio, conforme mencionado no site do Damodaran).

Para o cdlculo do Retorno de Mercado (Rm), deve-se utilizar a média do
Standard & Poor 500 — S&P 500 do periodo compreendido entre 1° de janeiro de 1995
a 1° de janeiro do ano fiscal corrente (esse dado pode ser obtido também no website
do Damodaran por meio da seguinte referéncia: “S&P 500 (includes dividends)”.

Para calculo da inflacdo (), no custo de capital préprio, deve-se utilizar a
média do Consumer Price Index — CPI dos ltimos 10 anos. Esse dado pode ser obtido
no website da U.S. BUREAU OF LABOR STATISTICS.

Calculado o custo de capital préprio, é necessdrio calcular o custo do capital
de terceiros, utilizando a seguinte metodologia:

14 taxade juros]

Kd:[ 1+ mt

Para estimar a taxa de juros do Custo de Capital de Terceiros deve-se utilizar
a taxa de juros cobrada pelo BNDES para projetos de infraestrutura, especificamente
a que esta prevista no programa BNDES Finem - Infraestrutura Logistica, ou outra
que venha a substituir (taxa de longo prazo — TLP, somada a taxa de remunerac¢do do
BNDES e a taxa de risco de crédito de longo prazo, conforme natureza do projeto
(entre a 0,46% aa e 2,54% aa).

Para estimar a inflagdo no caso de custo de capital de terceiros, deve-se
utilizar o valor do IPCA anual apurado, fornecido pelo IBGE.

A partir dos dados obtidos, se utilizara a média dos Ultimos 10 anos.

Calculado o WACC, deve ser levantada a T}Xdo projeto de modo a ser
comparado com o WACC de modo a identificar a vantajesidade ou ndao do projeto. O
WACC pode ser (til na analise da TIR da seguinte maneira: "

\
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A TIR é a taxa de desconto que faz com que o Valor Presente Liquido (VPL)
dos fluxos de caixa de um projeto seja igual a zero.

Portanto, deve-se calcular a TIR resolvendo a seguinte equagdo:

n Fet
Zt=g (1 + T)t el
Onde:

FC* sdo os fluxos de caixa em cada periodo t;
r € a TIR que se deseja calcular;
n € o nimero de perfodos.

Comparagdo com o WACC: Uma vez calculada a TIR, pode-se compara-la com
o WACC. Se a TIR for maior que o WACG, isso indica que o projeto estd gerando um
retorno superior ao custo médio ponderado de capital e pode ser considerado
atrativo. Se a TIR for menor que o WACC, o projeto ndo estd gerando um retorno
suficiente para cobrir o custo de capital, o que pode torna-lo menos atraente.

O WACC e o TIR sdo elementos importantes na avaliagdo econémico-
financeira em projetos de Parceria Publico-Privada (PPP) e devem ser validados pela
equipe de planejamento da contratacdo.

9. Projetos Provenientes do Poder Ptblico, denominados PMI (Procedimento de
Manifestacdo de Interesse) ou Provenientes da Iniciativa Privada, denominados MIP
(Manifestacdo de Interesse Privado).

Os projetos de Parceria Ptblico-Privada (PPP) sdo complexos. Nem sempre a
Administracdo Publica possui a expertise para modelar a solu¢do adequada.
Aproximar-se da iniciativa privada é uma saida comum para mitigar deficiéncias
técnicas, atender as demandas de projetos complexos e que exigem altos
investimentos.

O PMI (Procedimento de Manifestacdo de Interesse) é um procedimento
auxiliar de licitacdo em que a Administracdo pode solicitar a iniciativa privada,
mediante procedimento aberto de manifestacdo de interesse a ser iniciado com a
publicacdo de edital de chamamento ptblico, para a propositura e realiza¢do de
estudos, investigacbes, levantamentos e projetos de solugbes inovadoras que
contribuam com questGes de relevancia publica. Nesse tipo de procedimento,
confere-se a Administra¢do a prerrogativa de consultar o mercado e decidir sobre o
interesse e nivel de detalhamento de suas necessidades. Muitas vezes o PMI é
iniciado a partir de solugbes j@ modeladas pela iniciativa privada, ou seja,
provenientes de uma MIP (Manifestacdo de Interesse Privadc;
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A MIP (Manifestagdo de Interesse Privado), por outro lado, é uma porta de
entrada de projetos que ndo constam das prioridades do Poder Publico, que por sua
vez, autoriza a sua proposi¢do, mas nao sinaliza compromisso sobre a sua
implementacao.

Independente da proveniéncia, as deficiéncias identificadas, seja em projetos
provenientes de PMI ou MIP, tém relacdo com a dificuldade da Administracdo em
descrever ou identificar as suas necessidades junto a iniciativa privada, em delimitar
adequadamente os seus objetivos, aprofundar, coordenar ou até mesmo declinar de
projetos com defeitos de modelagem.

Essa dificuldade deve ser superada pela Administracdo, pois dar
prosseguimento a projetos com falhas de modelagem viola a Nova Lei de LicitagGes
(Lei 14.133/2021) aplicada de forma subsididria na sele¢do de fornecedores (no caso
parceiro privado), que exige, no caso de projetos provenientes de PMI, que a
Administra¢do deve elaborar parecer fundamentado com a demonstracdo de que o
produto ou servico entregue é adequado e suficiente a compreensao do objeto e de
que as premissas adotadas sao compativeis com as reais necessidades do 6rgédo e de
que a metodologia proposta € a que propicia maior economia e vantagem entre as
demais possiveis (§ 3° Art. 81, Lei 14.133/2021).

H& de se reconhecer que ha procedimentos de manifestacdo de interesse
cujo projeto bdsico é bastante detalhado, consolidando uma demanda ja
amadurecida pela Administragdo. Por outro lado, hd de se ter cuidado com o
oferecimento de manifesta¢des sumarias ou sucintas, que refletem uma “solu¢do”
vaga ou mal modelada para uma demanda ainda pendente de compreensd@o e
imatura para o desenvolvimento de um projeto de alta complexidade, relevante e
com envolvimento de recursos publicos significativos.

Independente da credibilidade de mercado da proponente, a Administracdo
deve avaliar criteriosamente a modelagem dos projetos sob todas as suas dimensdes,
em consonancia com os requisitos da Lei 11.079/2004, da Lei 8.987/1995 e demais
legislagbes aplicaveis, em especial, quanto a sua compatibilidade com as reais
necessidades do orgdo e quanto ao atendimento da qualidade, economia, eficiéncia e
vantajosidade da solu¢do para a Administragdo.

10.  Transparéncia dos Projetos e Contratos de Parcerias Plblico-Privadas (PPPs)

A Transparéncia € um dever da Administracdo Publica. O cidaddo tem o

ireito de acesso as informag¢des publicas relevantes, dentre as quais estdo as
relativas aos investimentos publicos. Tais informa¢des fazem parte da transparéncia
ati ue € aquela em que a Administra¢do € obrigada a disponibiliza-las ao cidadao,
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independentemente de solicitagdo. O canal mais utilizado para isso é o denominado
Portal da Transparéncia, sitio eletrénico oficial entidade/érgdo disponibilizado por
meio da Internet.

Héd muitas deficiéncias e descumprimento da legislagdo relativa a
transparéncia publica. A cessdo de editais de licitagdo mediante cobranga de taxa de
reprografia desproporcional aos custos operacionais da mesma em paralelo a
indisponibilidade dos editais no formato digital em seus sitios oficiais também tem
sido observada.

A Administracdo tem o dever de prestar contas a Sociedade, garantindo a
transparéncia dos seus atos, em especial, nesse caso, de todos os artefatos
produzidos no procedimento licitatério para a contratagdo de Parceria Publico-
Privada (PPP), incluindo os estudos preliminares que fundamentaram o projeto
basico, edital e seus anexos, e o contrato celebrado pela Administracdo decorrente
do resultado do Certame.

VI - DO ACOMPANHAMENTO PREVENTIVO

Os Tribunais de Contas se orientam cada vez mais por uma visdo pedagdgica
e dialégica com os jurisdicionados. Como a utilizacdo das PPPs vem crescendo ao
longo dos anos, e seus projetos, como visto acima, abrangem diversos pontos
técnicos, incentiva-se 0 acompanhamento dos Tribunais de Contas j& a partir da fase
interna da licitacao.

Nesse caso, os drgdos de controle podem recomendar ajustes e melhorias ao
projeto antes das publicacbes dos editais de licitacdo. Essa pratica ja é realizada por
diversos Tribunais de Contas patrios e também € recomendada pelo Comité Técnico
de Concessdes, Parcerias Publico-Privadas e Privatiza¢6es dos Tribunais de Contas, do
Instituto Rui Barbosa%.

Assim, recomenda-se que os projetos de Parceria Publico-Privada (PPP)
sejam voluntariamente encaminhados ao Tribunal de Contas do Amazonas com a
antecedéncia minima de 90 (noventa) dias antes da publicagdo do edital, a fim de que
aperfeicoamentos nos projetos sejam propostos. Registra-se, contudo, que tal
atuacdo € de cardter preventivo ndo representando um aval de conformidade do
projeto, nem tdo pouco eximindo o érgdo de a¢des futuras de controle externo.
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p

A }R‘MNota Técnica sobre a atuagdo dos tribunais de contas na fiscalizagdo de projetos de desestatizaces.
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