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RESUMO

O investimento em infraestrutura é parte essencial de uma estratégia para o desenvolvimento
econdmico sustentdvel. Neste contexto, as Parcerias Ptblico-Privadas — PPPs surgiram como um
mecanismo para enfrentar este desafio. As PPPs e concessoes, de acordo com Campos (2014), se
configurariam como um dos principais instrumentos para que os governos possam descentralizar
a administragdo transferindo os investimentos ao setor privado, sem deixar de exercer o seu papel
regulador e fiscalizador. Neste contexto, o escopo geral deste trabalho foi analisar as PPPs no ambito
municipal a partir da andlise da governanca. A investigacdo se beneficiou de uma abordagem
metodolégica qualitativa, com o estudo de caso da cidade de Teresina. Com o uso da técnica de
andlise documental, foram coletados documentos (leis, decretos, planos municipais etc.) nos sites das
secretarias municipais da Prefeitura. A partir da leitura critica dos documentos, realizou-se a andlise
da governanga do municipio para a estruturagio de projetos de PPPs. A principal contribuigao para
literatura deste artigo consiste em demonstrar o aumento da importancia das PPPs e das concessoes
para o desenho das politicas ptblicas no nivel local.
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6. Governanga das PPPs no ambito dos municipios brasileiros.. Menezes

ABSTRACT

Infrastructure investment is an essential part of a strategy for sustainable economic development.
In this context, Public-Private Partnerships - PPPs emerged as a mechanism to face this challenge.
PPPs and concessions, according to Campos (2014), would be one of the main instruments for
governments to decentralize management by transferring investments to the private sector, while
exercising their regulatory and supervisory role. In this context, the general scope of this work was
to analyze PPPs at the municipal level from the analysis of governance. The investigation benefited
from a qualitative methodological approach, with the case study of the city of Teresina. Using
the document analysis technique, documents (laws, decrees, municipal plans, etc.) were collected
on the websites of the municipal secretariats of the City Hall. From the critical reading of the
documents, an analysis of the municipality’s governance was carried out for the structuring of PPP
projects. The main contribution to the literature in this article is to demonstrate the increasing
importance of PPPs and concessions for the design of public policies at the local level.

KEYWORDS: PPPs, concessions; counties; governance; public policy

INTRODUCAO

A década de 1990 foi marcada por mudancgas significativas na administragao pablica brasileira. Como
argumentado por Filgueiras (2018), a reforma administrativa conduzida pelo Governo Fernando
Henrique Cardoso buscou redefinir a atuagao do Estado, adotando um modelo administrativo mais
préximo ao da iniciativa privada. Dentre as inovagoes dos anos de 1990, temos a Lei n° 8.987, de
13 de fevereiro de 1995 que permitiu ao Estado brasileiro realizar concessoes de longo prazo para
iniciativa privada de setores como telefonia, energia, dgua, esgoto, etc. Embora tenha modernizado
a relagdo entre o setor publico e o privado, a Lei de Concessdes ainda se mostrava insuficiente
para introduzir as mudangas entendidas como necessdrias pela Unido. Isto porque a referida Lei
nao viabilizava a realiza¢ao de investimentos nos setores que mesmo com a cobranga de uma tarifa
publica ndo eram sustentdveis econdmica e financeiramente.

Neste sentido, o Governo Lula criou a Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004 que instaurou no
Brasil as Parcerias Publico-Privadas — PPPs. De acordo com Firmino (2018), as PPPs sao conceituadas
pela literatura a partir de diferentes perspectivas: contratos de longo prazo entre o publico e o
privado; contratos com modelos de governancas inovadores; uma dissimulagio da intengao de
privatizar e terceirizar os servigos publicos; dentre outras. Como citado por Thamer e Lazzarinni
(2015), apesar das divergéncias tedricas, as PPPs vém avancando de forma considerdvel no Brasil
e, ao lado da bancabilidade e da estruturagio de um bom do projeto, a governanca constitui-se um
dos fatores criticos para o sucesso desses empreendimentos. Deste modo, o objetivo deste artigo ¢
realizar uma investigacao das PPPs no ambito municipal a partir de uma andlise da governanga.

O conceito de governanga utilizado neste artigo é o mesmo definido por Fukuyama (2013), segundo
o qual pode ser compreendido como o processo de agao do governo, envolvendo ai a qualidade
e a efetividade das instituicoes. A governanca refere-se, assim, a capacidade de um governo em
elaborar e aplicar normas, bem como prestar servigos ptblicos (Fukuyama, 2013). E importante
destacar que a partir da Constituigao da Republica Federativa do Brasil de 1988 houve uma forte
descentralizagio na provisio das politicas publicas, tornando o municipio o principal elo entre o
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cidadio e os servicos providos pelo Estado. Ao mesmo tempo, a participag¢ido dos municipios na
implementagao de PPPs e concessdes ¢ recente, dai a importincia de analisarmos a governanga
dessas politicas no nivel local (Hohmann, 2018).

Este artigo busca responder as seguintes perguntas de pesquisa: O que muda na provisio de
servigos piiblicos no nivel local com a proliferacio das concessoes e PPPs? Qual a importincia da
governanga para a capacidade do governo local elaborar politicas piiblicas de longo prazo? O trabalho
parte da hipdtese de que as estruturas de governanca influenciam na capacidade do Estado
na elaboragao de politicas publicas. Parte-se do argumento que a governanca influencia no
sucesso da estruturagao de PPPs e concessoes. Dessa forma, o artigo busca contribuir com a
entendimento desse fendmeno de novas formas de relagio entre os governos municipais e a
iniciativa privada, por meio das PPPs e concessoes, procurando compreender como essas relagoes
impactam a politica publica no 4mbito local.

Além desta introdugao e uma conclusio, o presente artigo estd dividido em mais quatro segdes.
A préxima segao apresenta a metodologia utilizada para a coleta de dados. Em seguida realizamos
uma discussao da literatura sobre politicas publicas local e PPPs, demonstrando a ascensao deste
tipo de contratagao para a provisio de politicas publicas no nivel municipal. Na se¢ao seguinte
apresentamos o conceito de governanga, demonstrando sua importincia para o sucesso da
estruturagdo de projetos de PPPs e concessoes. Por fim, na quarta segao temos um estudo de caso

da Cidade de Teresina.

METODOLOGIA

Para alcangar os objetivos deste artigo proponho a utilizagdo de uma abordagem metodolégica
qualitativa com um estudo de caso realizado na cidade de Teresina, capital do Piaui. A selegao do
caso se justifica pelo fato de ser uma capital que vem despontando na drea de concessoes e PPPs
langando alguns projetos que tém despertado a atengao de players nacionais importantes. Este fato
ficou evidenciado com a realizagio da licitagao de iluminagdo piblica da cidade em 2019, no qual
sete consorcios participaram do certame licitatério (Radar PPP, 2020. A técnica utilizada serd a
andlise documental, este tipo de abordagem busca o conhecimento de uma realidade por detrds do
texto, por meio de um estudo critico do contetdo do texto (Gill, 2000).

Com base nas discussoes teéricas realizadas por Prats (2016) Grimsey e Lews (2004) e Santos
(2016) existem diversos fatores que influenciam a governanca na drea de PPPs e concessoes. Esses
fatores podem ser agrupados em trés grandes aspectos da governanga, a saber:

e Juridicos — normas e regras que possibilitem a contratagio publica por meio de Parcerias
Pdablico-Privadas — PPPs ou concessoes.

e Institucionais — institui¢oes que possibilitem um planejamento de longo prazo, mecanismos
de transparéncia, acesso a informagio, etc.

e Politicos — ambiente politico favordvel a contratagao de projetos de longo prazo.
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O estudo de caso foi conduzido a partir desses trés aspectos da governanga, ou seja, os documentos
foram coletados e compilados considerando temas juridicos, institucionais e politicos. Neste
sentido, para a dimensio juridica foram coletados dados relevantes para a estruturagiao de uma PPP,
especificamente, leis e decretos necessdrios para que uma parceria publico-privada seja efetivada.
Quanto a dimensio institucional foi realizado um levantamento de caracteristicas importantes citadas
por Prats (2016), tais como: a existéncia de uma Unidade de PPP, accountability e transparéncia,
participagdo social, acesso publico aos dados dos projetos e a existéncia de um planejamento de
longo prazo. Por fim, no que se refere ao aspecto politico, também foi seguido o desenho elaborado
por Prats (2016), com uma andlise do contexto politico local, por meio da verificagio de um
consenso politico ou nao e da existéncia ou nao de um compromisso das autoridades piblicas com
os projetos de PPPs do municipio.

As anilises documentais foram realizadas a partir dos conceitos descritos acima. Deste modo,
foram coletadas informagoes, especialmente, em sites das Secretarias do municipio de Teresina —
Concessoes e Parcerias, Planejamento, Finangas e Procuradoria — no Legislativo Municipal e na

Unidade de PPP do Estado do Piau.

A andlise e levantamento dos dados parte do pressuposto que a estruturagio de projetos de
concessdes e parcerias resultam em contratos de longo prazo, que possuem assimetrias de
informagoes e grande probabilidade de alteragoes. Neste sentido, o desenho da governanga deve
enfatizar o acompanhamento da estruturagio dos projetos, de modo a garantir a sua qualidade.
Neste contexto, o escopo da pesquisa se limita a andlise da governanca existente na fase pré-
contratual, considerando que esta fase resulte na estruturaciao de bons projetos.

A secdo seguinte realiza uma discussao sobre as PPPs como instrumentos de politicas publicas no
ambito dos municipios, para em seguida discutirmos as PPPs e governanga e, por fim, apresentarmos
o caso de Teresina. O objetivo é apresentar ao leitor uma contextualizagio sobre o tema, antes de
realizarmos o estudo de caso.

PPPS E POLITICA PUBLICA NO NIVEL LOCAL

Como amplamente discutido pela literatura de Ciéncia Politica, existem iniimeras defini¢des sobre
o que ¢ uma politica publica (Dye, 2009; Souza, 2018; Secchi, 2016). Como destacado por Souza
(2018: 13), a politica putblica pode ser definida por um conjunto de agdes governamentais que
influencia, diretamente ou por delegagio, a vida dos cidadaos. Em complemento a definigao de Souza
(2018) e seguindo o caminho percorrido por Agum, Riscado e Menezes (2015: 4), consideramos
que a melhor defini¢ao de politica publica é aquela que conjuga a agio governamental (varidvel
independente) e o resultado desta agdo (varidveis dependentes).

Neste sentido, o estudo de uma politica piblica exige uma dupla andlise. Primeiro, a compreensao
dos objetivos dos legisladores/formuladores da politica pablica na fase de tomada de decisdo e as
caracteristicas dos atores envolvidos. Segundo, os resultados que uma determinada politica pode ter
sobre o conjunto da coletividade. Este agregado de elementos que envolve a politica ptblica tem se
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tornado cada vez mais complexo, isso porque hd cada vez mais atores que participam e interferem
nos processos de formulagio, implementagio e controle (Pires e Gomide, 2016).

O aumento da complexidade das politicas publicas nas tltimas décadas demanda do governo uma
maior coordenagio, em especial, na fase de formulacio e implementagao (Souza, 2018). Na maioria
das politicas publicas exige-se do governo uma dupla coordenagio, entre organizagdes e atores
politicos e burocriticos que estdo no mesmo nivel de governo — coordenagio horizontal — ou que
compoem diferentes niveis de governo — coordenagio vertical.

De acordo com Celina (2018), as reformas institucionais tornam ainda mais complexo o processo
de coordenagio das politicas publicas, como foi o caso das reformas do New Public Management
do fim do século XX que tinham por objetivo tornar os governos mais eficientes e também mais
transparentes. E neste contexto de reformas que surgem as primeiras PPPs em paises como Inglaterra
e Nova Zelandia, ainda nos anos de 1980. No contexto brasileiro as concessdes e PPPs s6 vao surgir
nas décadas de 1990 e 2000, respectivamente.

As concessoes e PPPs sao compreendidas, neste artigo, como instrumento de politicas ptblicas no
qual o Estado estd em agao por meio de delegacao a iniciativa privada. H4 aqui uma superagio de
uma possivel dicotomia entre o Estado e a iniciativa privada, para uma visao de conciliagao entre os
interesses publicos e privados em projetos importantes para a sociedade (Thamer e Lazzarini, 2015).
Temos assim a ideia de que a a¢io conjunta entre o publico e o privado aumenta o raio de atuagao
do Estado sobre a coletividade na implementagao de politicas publicas, através de PPDs.

De acordo com Thamer e Lazzarini (2015: 820), as PPPs e as concessoes partem de projetos que se
materializam em contratos colaborativos, entre o setor publico e o privado, de longo prazo, onde
o publico se beneficia com os investimentos e a expertise do setor privado para a provisao direta de
bens e servigos publicos. J4 a iniciativa privada se beneficia com a oportunidade de empreender em
um setor e ser remunerado, seja por uma tarifa pl’lblica ou por uma contraprestagao pecunidria. A
defini¢io do que é uma PPP ou uma concessdo varia de regiao do mundo e entre os paises. No Brasil
as defini¢oes das concessbes comuns e as PPPs estao descritas em leis.

A Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995 define as concessdes comuns como a delegacao da
prestagio de um servigo puiblico ao privado. O privado estrutura o seu projeto — investimento e
prestacio do servi¢o — com base em uma tarifa regulada pelo Estado. Neste caso, nao hd previsao
de aporte publico

J& as PPPs sao definidas pela Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004 como um contrato
administrativo de concesso, na modalidade patrocinada ou administrativa. Na PPP patrocinada, o
servico ¢ financiado por receitas tarifdrias, adicionadas de contraprestagoes pecunidrias providas pela
administragao publica. Enquanto na PPP administrativa inexiste cobranca de tarifas e a remuneragao
da prestagdo dos servicos advém exclusivamente de contraprestagoes publicas. Em ambos os casos
o parceiro privado deve realizar investimentos e prestar o servigo pablico, sendo vedado somente o
investimento ou somente a prestagao do servico. O quadro a seguir resume as principais diferencas
entre as PPPs (administrativa e patrocinada) e as concessdes comuns.
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Quadro 1.

Comparagao entre PPPs (administrativa e patrocinada) e concessdes comuns

Caracteristica Concessao Comum  PPP administrativa PPP Patrocinada

Vigéncia do Nio h4 limite legal ~ Minimo 5 anos e Minimo 5 anos e méximo

Contrato para a vigéncia mdximo 35 anos 35 anos

Valor do Contrato Nao h4 limites Minimo R$ 10 milhées Minimo R$ 10 milhées de

de reais reais

Recursos pagos ~ Em regra, ndo hd. Contraprestagio publica Contraprestagao publica

pelo poder Aporte do poder publico Aporte do poder piblico

publico (pode existir ou nio) (pode existir ou nio)

Previsao de tarifa Sim Nao Sim

Remuneragdo do  Tarifa paga pelo Contraprestagdo publica Tarifa paga pelo

privado usudrio final, com  somada as receitas usudrio final, somada a
possibilidade receitas acessérias contraprestagio publica e
acessorias receitas acessorias

Fonte: elaborado pela autora

As PPPs e concessoes complexificam de forma significativa a elaboragio e a implementacio da
politica ptblica, na medida em que a legislagio exige estudos técnicos bastante especificos da 4rea
de engenharia, econ6mico-financeiro, ambiental, demanda, etc. Por serem projetos de longo prazo,
torna-se mais importante conferir um maior tempo na estruturagao dos projetos. Além disso, este
tipo de projeto traz novos atores para estrutura institucional na fase de elaboragao — parceiro privado,
instituicoes de fomento e consultorias. Ao mesmo tempo, exige uma maior atengao aos atores que
exercem o controle externo e interno, em especial, na fase de implementagio/execugao da politica.

Em um primeiro momento, os municipios brasileiros ficaram relativamente alijados deste processo
de concessoes e PPPs (Hohmann, 2018). Os motivos para essa exclusio inicial sao os mais diversos,
entre os principais podemos destacar: a falta de capacidade técnica da maioria dos entes subnacionais
para formulagao de politicas de longo prazo; as dificuldades para a estruturagio de garantias ao
parceiro privado e os limites legais de endividamento da Receita Corrente Liquida.

Entretanto, nos tltimos anos houve um forte movimento de integra¢io dos municipios aos projetos
de PPPs. Com a estagnagio econdmica dos tltimos anos, em especial, os anos de 2015 e 2016,
os municipios passaram enxergar as PPPs como uma alternativa para implementacio de politicas
publicas. O governo federal também tem incentivado este movimento e em 2016 langou Programa
de Parcerias e Investimentos - PPI, com o objetivo de incentivar projetos de infraestrutura, com
a execugdo por meio de PPPs e concessoes. Em um claro movimento de mudanca de atuagao do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social —- BNDES na drea de infraestrutura, em
2017 a institui¢do passou a financiar diversos projetos de PPPs municipais, especialmente, na 4rea
de iluminac¢ao publica.

Ainda em 2017 foi criado o Fundo de Apoio a Estruturacio de Projetos de Concessoes e Parcerias
Pablico-Privadas da Uniao, Estados ¢ Municipios — FEP, administrado pela Caixa Econémica
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Federal. Em 2018, o antigo Ministério do Planejamento e a Caixa Econémica lan¢aram um projeto
piloto com cinco municipios - Teresina, Juazeiro (BA), Uberaba, Bauru e Sao Simao — todos na
drea de saneamento bdsico. Posteriormente, a Caixa fez um chamamento publico para ampliar o
financiamento de projetos para as dreas de iluminacio publica e esgotamento sanitdrio, no qual
outros 47 municipios foram contemplados (CAIXA, 2021).

Aintrodugao das PPPs no nivel local demandou dos municipios a criagio de arranjos institucionais,
com novas regras para a coordenacio das politicas, de modo a regular as relagoes entre o ptblico
e o privado (Casula: 2018, 1128). Essas novas préticas e interagdes entre os atores publicos e
privados exigem um novo padrio de governanca no nivel local, sendo este o objeto de estudo da

préxima segao.

PPPS E GOVERNANCA

O conceito de governanga tornou-se um tema importante em diversos campos de estudo — ciéncia
politica, sociologia, gestao publica, etc. Sua amplitude envolve diferentes questoes, entre as quais
estd o papel do governo e a sustentabilidade da democracia diante de novos arranjos de governanga
que envolvem diferentes atores. Neste contexto, o Estado deixa de governar sozinho e compartilha
sua atua¢ao com novos parceiros (Pierre, 2016). Em alguma medida, este compartilhamento do
Estado com a sociedade, traz um desafio para o governo na sua capacidade de formular politicas
publicas. Dai a importincia de o Estado criar arenas interativas de governancas onde diferentes
atores — publicos e privados — possam interagir para trabalharem em conjunto.

A governanca pode ser compreendida como o processo de agio do governo, envolvendo ai
a qualidade e a efetividade das instituigoes. A governanca refere-se, assim, a capacidade de um
governo em elaborar e aplicar normas, bem como prestar servicos puablicos (Fukuyama 2013).
Deste modo, a governanca envolve um conjunto de agdes e premissas que guiam o governo para
a geragao de ganhos incrementais na prestagio do servico puiblico e na redugio da burocracia,
visando sempre a melhora na prestagio de servicos e politicas para os cidadaos (Filgueiras, 2018:
79). No ambiente das PPPs e concessoes, a governanga é formada por um conglomerado de regras
e procedimentos que estabelecem os incentivos e as restricoes que guiam as decisoes e estratégias,
seja dos atores publicos, seja dos atores privados. Considerando as caracteristicas apresentadas por
Filgueiras (2018) sobre governanca democritica, ¢ possivel argumentar que uma governanga com
qualidade envolve mecanismos que permitam padrdes de transparéncia das decisoes, accountability
vertical e horizontal, participagao de stakeholders e eficiéncia(Filgueiras, 2018: 80-81).

Deve-se destacar que o conceito de accountability pode ser entendido a partir da perspectiva no
qual hd uma relagao ou um mecanismo social envolvendo uma obrigacio, explicagio e justificativa
(prestagdo de contas) de um ator ou uma institui¢io a um férum/ator ou instituicio (Bovens 2007).
A accountability vertical, em geral, refere-se a relagio existente entre os politicos e os eleitores,
enquanto a accountability horizontal é definida por relagdes de prestagio de contas entre instituigcoes

do préprio Estado (O’Donnell,1998).
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Para Parts (2016) a governanga na drea de PPP e concessoes deve ser desenhada com o objetivo de
se evitar dois tipos de erros muito comuns. Primeiro, o de nio se implementar politicas ptblicas
através de PPPs ou concessoes, devido a falta de capacidade técnica dos agentes governamentais.
Para o autor, hd casos em que mesmo existindo vantagens para o setor publico, o Estado nio possui
capacidade para estruturagao deste tipo de projeto. Um segundo erro citado por Prats (2016) refere-
se a implementagdo de projetos através de PPPs, quando nao hd vantajosidade para a sociedade.
Isso pode ocorrer, principalmente, por pressoes orgamentdrias. Em funcao disso, a Lei n° 11.079,
de 30 de dezembro de 2004 traz a obrigatoriedade da demonstragio da vantajosidade da PPP ou
concessao que, em geral, é avaliada por meio da andlise do Value for Money. Além de evitar esses dois
erros, a governanca também deve promover e desenvolver PPPs e concessoes e parcerias eficientes.

Para uma boa governanga, é preciso identificar os atores institucionais relevantes e o papel que
cada um deles deve desempenhar no arranjo regulatério das PPPs e concessoes. Esses atores devem
interagir de forma colaborativa para a elaboracio e implementagio das politicas. Na drea de PPPs
e concessoes, pode-se classificar os atores mais relevantes entre os diretos e indiretos. Compdem os
atores diretos:

a.  Autoridade Politica — sensibilidade eleitoral, avalia de forma global as politicas.

b.  Secretarias/Ministérios — “dono” da politica ptblica, conhece os desafios do setor.

c.  Unidade de PPP — possui a expertise na avaliagao e estruturagao de diferentes projetos.

d. Secretaria de Planejamento e Fazenda — acompanha, especialmente, o impacto fiscal.

e.  Advocacia Publica/Procuradoria — valida as teses juridicas associadas ao projeto.

f.  Controle Externo — avalia possiveis dentncias sobre a licitagao ou a execuc¢io do contrato.

g.  Secretaria/Ministério de Meio ambiente — avalia as questoes ambientais, especialmente,
durante a estruturagio dos projetos.

J4 os atores indiretos, que também sio fundamentais para o processo de governanca das PPPs
e concessdes, apresentam uma maijor participagao nas fases de licitagao e execu¢ao do projeto.
Compoem os atores indiretos:

a. Orgéos reguladores

b. Bancos de desenvolvimento
c. Fundos de investimentos

d. Associa¢io de usudrios

e. Concessiondria

f. Investidores

g. Imprensa.

Cada um desses atores possui papeis distintos nos diferentes estdgios de estruturagio dos projetos de
PPPs e concessdes. De forma simplificada podemos dizer que esses projetos possuem trés grandes
fases — identificagdo e andlise, estruturacio e contratagdo e gestio do contrato — e em cada uma delas
a governanca possui um papel distinto. O quadro a seguir apresenta cada uma dessas fases e o papel
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da governanca. Embora a andlise do presente artigo seja centrada na fase pré-contratual, optou-se
pela apresentacao teérica de todas as fases, com o objetivo de uma melhor compreensao do autor.

Como pode ser observado no quadro a seguir, a fase inicial é a de identifica¢io e andlise do projeto.
O ponto principal neste inicio é verificar se é vantajoso ou nio para o poder ptblico implementar
uma PPP ou concessio. Essa decisdo é construida a partir de uma pré-andlise de viabilidade técnica
e econdmica. Quando se decide por aprofundar os estudos, ainda na fase I, inicia-se uma anélise de
Value for Money, de custo-beneficio e dos impactos fiscais do projeto. A segunda fase aprofunda os
estudos de Value for Money, da modelagem técnica e operacional e realiza decisoes juridicas sobre
o desenho contratual do projeto. Por fim, a terceira fase refere-se ao gerenciamento do contrato, as
relagoes entre Governo, concessiondrio e sociedade civil.

Quadro 2.
Projetos de PPP e o Papel da Governanga

Fase Estdgio Atividades Técnicas {\tores Papel da
importantes Governanga
Definir as - Identificar as necessidades do - Autoridade Planejar a rede
necessidades do  servigo politica de PPP
servico - Determinar os resultados - Ministério/
- Permitir um escopo que Secretaria setorial
busque por inovagao
Avaliagio - Examinar as diferentes - Unidade de PPP  Planejar a rede
o alternativas - Secretaria de de PPP
I Identificacio ) . )
e Andlise - Avaliar as consequéncias e Planejamento ou  Defender
riscos financeiros Fazenda os interesses
- Viabilidade ambiental - Ministério/ publicos
- Viabilidade fiscal Secretaria setorial
- Vantajosidade
- Custo-beneficio
- Value-for-money do projeto
- Aprovar o projeto
Desenvolvimento - Estruturacio financeira do - Autoridade Gerenciar o
do projeto projeto politica projeto
- Aprovagao do desenho do - Unidade de PPP
projeto no Conselhor Gestor - Secretaria de
1 - Aprovagio do Controle Planejamento ou

Estruturacio e
Contratagao

Finalizagdo do
projeto

Interno

- Estruturagio da matriz de
risco

- Decisoes juridicas do projeto
- Confirmar o Value for Money
- Revisio financeira do projeto
- Assina o contrato

Fazenda

- Unidade de PPP Representar o

- Ministério/

Secretaria setorial

interesse publico
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Fase Estagio Atividades Técnicas {\tores Papel da
importantes Governanga
Gerenciamento - Formalizar as - Ministério/ Gerenciar o
contratual responsabilidades sobre o Secretaria setorial contato
11T gerenciamento Supervisionar
Gerenciamento - Monitorar os resultados do
do Contrato servico

- Manter a integridade do
contrato

Fonte: Adaptado a partir de: Prats (2016) e Grimsey e Lews (2004)

Como citado por Prats (2016) e Santos (2016), hd diversos fatores de governanca que influenciam o
sucesso ou o fracasso dos projetos de PPPs e concessdes. Os principais sao: aspectos legais/juridicos,
institucionais e os fatores politicos. No que se refere ao ambiente juridico, o ponto fundamental é
a existéncia de um marco legal que deixe as regras do jogo claras para os parceiros privados. Neste
sentido, normas e regras que regulem o trimite dos projetos sao importantes para conferir uma
maior credibilidade do poder publico ao mercado.

Quanto a estrutura institucional, a existéncia de uma institui¢io de PPP, seja uma coordenagao,
secretaria ou ministério permite um maior planejamento dos projetos. De acordo com Santos
(2016), a expertise técnica de uma unidade de PPP, aliada a um bom marco regulatério permite
um melhor gerenciamento e monitoramento dos projetos. Embora a literatura nao seja consensual
(Prats, 2016), neste trabalho adotamos a premissa de que a estruturagao de uma unidade de PPP ¢
positiva para a governanca da drea. Dentre as principais vantagens destacamos:

e Aaplicagdo de tecnologia de interagdo com o mercado.
*  Anilises agregadas dos impactos fiscais de todos os contratos

*  Centro de conhecimento, a Unidade permite um actimulo de conhecimento e aprendizado
para a administra¢io publica.

e  Padroniza¢io dos projetos como, por exemplo, a anélise de Value for Money.

Por fim, o ambiente politico é fundamental nos projetos de PPPs e concessoes, uma vez que estamos
tratando de contratos de longo prazo e que exigem elevados investimentos. Neste sentido, é muito
importante que o projeto seja apoiado pelos politicos — Executivo e Legislativo — conferindo uma
maior legitimidade do contrato nos anos iniciais. Porém, hd um grande desafio na arena politica,
tendo em vista que as decisoes dos politicos no presente afetam o grau de liberdade de futuros
governantes. Isto porque os prefeitos, governadores e presidentes terdo que respeitar contratos
firmados em gestdes anteriores. Neste caso, ¢ importante que o desenho contratual permita algumas
mudancas/adaptagoes (Santos, 2016).
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GOVERNANCA DAS PPPS E CONCESSOES EM TERESINA

Para a andlise da governanga das PPPs e concessdes no municipio de Teresina focaremos nos trés
aspectos citados na metodologia, a saber: fatores politicos, institucionais e juridico, conforme
detalhado a seguir.

- Fatores Juridicos

*  Legislacdo sobre os procedimentos minimos

*  Auibuigoes legais das Secretarias
- Fartores Institucionais

*  Unidade de PPP

*  Planejamento municipal;

*  Mecanismos de reparticao de beneficios e riscos

*  Accountability e Transparéncia

*  Acesso a informagio dos projetos

*  Darticipagio social durante a elaboracao dos projetos
- Ambiente Politico Institucional

*  Compromisso politico — processo de autorizagao legislativa

*  Existéncia ou nio de um consenso social e politico

Aspectos juridicos

As PPPs foram incorporadas ao ordenamento juridico do municipio de Teresina logo ap6s a criagio
da Lei Federal n° 11.079 de 2004. A Lei Municipal n° 3.466 de 2005 instituiu o Programa de
Parcerias Pablico Privadas do Municipio de Teresina e a Lei 3.595 de 2005 criou o Conselho
Gestor de Parcerias Pablico Privadas do Municipio de Teresina — CGPPP/THE. O Conselho ¢
presidido pela(o) Secretdria(o) d SEMCOP e conta com a participagdo das principais pastas da
administragao de Teresina, a saber: Secretaria de Planejamento, Desenvolvimento Urbano, Finangas,
Desenvolvimento Econémico, Governo, Procuradoria Geral e Administracao. As demais Secretarias
envolvidas em projetos especificos sao, eventualmente, convidadas para participarem das reunioes
do Conselho, conforme demonstrado no gréifico a seguir.

Grifico 1.
Composigao do Conselho Gestor de Teresina

Fonte: Elaborado pela autora
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Jd em 2006, o municipio criou sua primeira agéncia reguladora, a Agéncia Municipal de Regula¢io
de Servigos Publicos de Teresina — ARSETE, com a finalidade de regular somente os setores de dgua
e esgotamento sanitario.

Apesar de constar no ambiente juridico do municipio desde 2005, somente a partir de 2016 a
Cidade passou a fomentar efetivamente os projetos de concessoes ¢ PPPs. Em consonancia com
os incentivos do Governo Federal, em 2016 foi criada a unidade de PPP de Teresina, a Secretaria
Municipal de Concessoes e Parcerias — SEMCOP. Dentre as principais atribuigoes da SEMCOP
destacamos:

*  Identificar e estudar a possibilidade de projetos de PPPs e concessoes em diferentes dreas;
e  Elaborar editais para apresentacio de projetos;

e Estruturar projetos de PPPs e concessoes;

*  Emitir pareceres acerca da adequacio de cada projeto;

*  Fornecer subsidios técnicos e auxiliar a implementagao de politicas, seguindo as diretrizes do
Executivo municipal;

*  Coordenar, monitorar, avaliar e supervisionar as concessdes e parcerias, em conjunto com as
secretarias setoriais;

° Fiscalizar contratos de parcerias e concessoes, em conjunto com as secretarias setoriais;

e Dirimir eventuais divergéncias, no 4mbito da administragio municipal, entre a concessiondria
e o poder concedente (Teresina: 2017, 13).

Como em outras unidades de PPPs do pais, a SEMCOP apresenta uma estrutura bastante enxuta
com apenas 10 funciondrios. A Secretaria conta uma drea administrativa que atua junto com a
equipe juridica e uma equipe técnica formada por economistas, engenheiro(a)s, arquiteto(a)s
cientistas politicos e cientistas sociais, como pode ser observado no grafico a seguir. A diversidade
na drea de formagio dos colaboradores, auxilia no acompanhamento dos projetos que sao de dreas
bastante diversas.
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Fonte: Elaboracdo da autora

Para que a Secretaria pudesse cumprir suas atribui¢oes, Teresina modernizou sua estrutura juridica,

de modo a elevar a atratividade de novos projetos. Como pode ser observado no quadro a seguir,

dentre as mudangas institucionais, destaca-se a alteracio do Programa de PPPs por meio da Lei
5.014 de 2017, o Decreto 17.098 que dispoe sobre o Procedimento de Manifestagao de Interesse
— PMI e a Manifestagao de Interesse Privado — MIP e o Decreto 17.261 que institui o Plano
Municipal de Parcerias Publico-Privadas de Teresina - PMPPP.

Quadro 3.

Principais Atos Normativos da Area de PPP e Concessoes em Teresina

Ano Ato Normativo

Objetivo

2005
2006

2006
2016
2017
2017

2017

2018
2018

2018

Lei 3.466
Lei 3.595

Lei 3.600

Lei 4.970

Lei 5.014
Decreto 17.098

Decreto 17.261

5.318
5.309

5.310

Institui o Programa Municipal de Parecerias Publico-Privadas de Teresina
Institui e regulamenta o Conselho Gestor de Parcerias Ptiblico-Privadas de
Teresina — CGPPP/THE

Criagao da ARSETE

Criagao da SEMCOP

Altera o Programa de Parcerias Publico-Privadas de Teresina

MIP e PMI

Institui o Plano Municipal de Parcerias Pablico Privadas de Teresina -
PMPPP

Autoriza¢io para licita¢io da concessao do Estacionamento rotativo
Autoriza a delegacao do servico de lluminagao Puablica

Institui as garantias para a Parceria Publico-Privada da drea de Iluminagao

Pdbica

Fonte: Elaboracio da autora

Como citado por Prats (2016), a existéncia de uma Unidade de PPP no municipio traz algumas

vantagens para a estrutura de governanga, uma vez que permite um aprendizado institucional no

desenvolvimento dos projetos. Na Cidade de Teresina, contudo, ainda nio podemos avaliar esse
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acumulo de conhecimento, tendo em vista que a SEMCOP ainda estd estruturando seus primeiros
projetos, como serd descrito a seguir. Entretanto, é possivel destacar a aprovagio, por unanimidade
no Legislativo, de trés atos normativos no ano de 2018 que foram lideradas pela SEMCOP. As
duas primeiras Leis, 5.309 e 5.310 de dezembro de 2019, foram aprovadas em conjunto e referem-
se a autorizagdo e a institui¢ao de garantias para o projeto de iluminacio publica de Teresina,
respectivamente. Ja a Lei 5.318, referente a concessio de estacionamentos rotativos, também de
dezembro de 2018 nao apresentou oposi¢ao na Cimara.

Aspectos institucionais

O CGPPP/THE e 0o PMPPP constituem os principais instrumentos institucionais de governanca do
municipio de Teresina. O CGPPP/THE deve acompanhar a implementagao do PMPPP, avaliando
a necessidade de possiveis alteracoes com a inclusio ou exclusio de projetos. Em todos os entes
que possuem Conselho Gestor, este se constitui uma instdncia deciséria que legitima e facilita a
difusdo de ideias e conhecimento, além disso permite uma maior participagio das demais pastas no
processo decisério das PPPs e concessoes do municipio. Prats (2016) ao analisar a governanga de
diversos paises argumenta que as principais institui¢des responsdveis por implementar os projetos
de infraestrutura de PPPs e concessoes sao: a Unidade de PPP; a pasta setorial responsdvel pela
politica publica; e as dreas de planejamento e finangas. Outras dreas como a Secretaria de Governo,
Procuradoria e também sao importantes para auxiliar na relagdo com o poder legislativo e legitimar
o modelo juridico do projeto.

O PMPPP de Teresina estabelece, dentre outros aspectos, os projetos prioritdrios e uma metodologia
para a hierarquizagao dos mesmos. O principal objetivo do PMPPP é apresentar as diretrizes e acoes
correspondentes a implantagao do Programa de PPP da Cidade. A metodologia para priorizagao
dos projetos foi dividida em sete etapas, conforme figura a seguir. Primeiro, houve uma andlise
macro das metas e diretrizes da Prefeitura para o mandato de 2017 a 2020. Segundo, verificou-se
as demandas das diversas secretarias setoriais, de modo a averiguar possiveis projetos que pudessem
ser estruturados a partir de uma PPP ou concessdo. Terceiro, a partir dessas demandas aplicou-se o
Método de Anilise Hierdrquica que utiliza macrocritérios, que foram divididos em critérios, para
em seguida chegar a subcritérios de decisdes. A quarta etapa consistiu na elabora¢io do problema
decisério que, neste caso, foi a andlise do estdgio de cada projeto identificado: estudo preliminar;
estudo em execugio; e estudo avancado.

As etapas 5 e 6 referem-se & estruturagdo dos macros critério (viabilidade, impacto, tempo de
execugdo e prioriza¢io preliminar), critérios (viabilidade técnica e operacional, interesse publico,
impacto orcamentdrio, celeridade de execugao e predilecao pelo projeto) e subcritérios (viabilidade
técnica, maturidade, atratividade, capacidade de fiscalizacdo, apoio institucional, social, regulagio,
populagio afetada, melhoria no nivel de servico, potencial de complementariedade, complexidade,
possibilidade de financiamento e conhecimento daequipe interna). Por fim, a Gltima etapa apresentou
a classificagao prioritdria dos projetos. A vantagem do estabelecimento de uma metodologia clara
com problemas decisérios é o aprendizado institucional citado por Pratz (2016), uma vez que ao
fim do periodo de 2017-2020 a equipe poderd iniciar um novo processo de identificagio de novos
projetos. Possiveis erros poderao ser corrigidos e as técnicas aperfeicoadas.
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Com base na metodologia elaborada acima, a SEMCOP elencou 12 projetos prioritdrios. A figura
a seguir apresenta os projetos, em ordem de prioridade e as suas respectivas fases. Estacionamento
e Iluminagao Publica foram considerados os dois projetos mais prioritdrios e atualmente sio os
que estao em fase mais adiantada na Prefeitura de Teresina, demonstrando uma correspondéncia
entre a metodologia e a prética da administra¢io publica. No caso do projeto de estacionamento
rotativo foi lancado um PMI no qual uma empresa estruturou os estudos até o edital, que chegou
a ser langado em 2019, porém, o processo nao foi concluido. J4 o projeto de iluminagio publica
encontra-se com a licitacdo concluida.

Figura 1.
Etapas da Metodologia de Priorizagio dos Projetos

Fonte: Reproduzido de: TERESINA (2017: 22)

Como citado por Filgueiras (2018:77) a governanca deve ir além do aspecto gerencial para superar
a desconfianca da sociedade para com o Estado e, a0 mesmo tempo, conferir capacidade politica
dos gestores para atuarem de acordo com o interesse da sociedade. Neste sentido, a governanca
nao pode ser pensada apenas do ponto de vista da eficiéncia da gestao piblica, deve também ser
legitimada na esfera politica e social. Dai a importancia da accountability, da transparéncia e do uso
de instrumentos como a consulta e a audiéncia publica. Neste contexto, o projeto de iluminagao
publica estruturado por Teresina, com apoio do BNDES, instrumentalizou aspectos importantes
relacionados a governanga como a realiza¢ao de consulta e audiéncia piblica, bem como dois road
shows para o mercado.

A audiéncia publica contou com a participacio de 112 pessoas de diferentes associagdes de bairros,

empresas estatais, representantes de dreas (OAB; CRA), jornalistas e empresdrios. De acordo com a
Ata da referida audiéncia, houve uma ampla participa¢io da sociedade com diversos questionamentos
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direcionados a0 Municipio. A licitagdo ocorreu em setembro de 2019, com a participagio de sete
consércios internacionais, resultando em desdgio de 46% do orgamento inicial do projeto.

Quadro 4.
Projetos Prioritarios de Teresina

Projeto Fase Atual Tipo de PPP
1.Estacionamento  Estudo concluido, com a estruturagao via PMI. Edital Concessio
Publico cancelado por divergéncia entre Estado e Municipio. comum
2. lluminagio Estudo concluido com a estruturagao via BNDES. Concessao
Pablica Edital lancado em 07/06/2019. administrativa
3. Manejo de Estudos iniciados com o auxilio da Caixa Econdmicae  Concessio
Residuos Sélidos  do BID. Edital previsto para 2020 comum
4. Usina de Energia Estudos em andamento por meio de uma consultoria. ~ Concessao
Fotovoltaica Edital previsto para o segundo semestre de 2019 administrativa
5. Mobilidrio Estudos em andamento por meio de uma consultoria. ~ Concessio de
Urbano Edital previsto para o segundo semestre de 2019de 2019 uso
6. Estddio Lindolfo Nenhuma agao Concessio
Monteiro patrocinada
7. Eficiéncia Foi langada um PMI em 2018 no qual nenhum Concessao
Energética interessado se habilitou. O municipio iniciou administrativa

levantamentos preliminares e 0 CGPPP autorizou a
contrata¢io de uma consultoria

8. Aeroporto Nenhuma agio Concessao
administrativa
9. Cemitérios Previsdo de contratagao de uma consultoria no segundo  Concessao
semestre de 2019 comum
10. Centro Estudo contratado, mas nio executado Concessio
Logistico de Satde administrativa
11. Parques Um estudo de caso estruturado, mas nao executado Concessio
Pablicos administrativa
12. Bicicletas Contratagao de um PMI, com o estudo nio aproveitado. Concessao
compartilhadas comum

Fonte: Elaboracio da autora a partir de um levantamento realizado no ano de 2020.

Os projetos de manejo de residuos sélidos, energia fotovoltaica e mobilidrio urbano também
se encontram em andamento. No entanto, ainda estdo em fases preliminares nao podendo ser
objeto de andlise. Jd o projeto de bicicletas compartilhadas, embora esteja em dltima colocagio na
hierarquizagao do municipio foi objeto de um PMI langada pela SEMCOP. Apesar de uma empresa
ter se habilitado para a modelagem, o projeto nunca foi concluido. Atualmente, a SEMCOP
trabalha para regulamentacao do setor de bicicletas no modelo dockless, onde nao estagoes fixas para
o usudrio deixar a bicicleta utilizada via aplicativo.

Embora a cidade de Teresina tenha um detalhado processo de selegao e estruturagao de projetos via
PMI e MIP, o quadro acima mostra que apenas dois projetos seguiram este rito: estacionamento
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rotativo e bicicletas compartilhadas. E nenhum dos dois foi efetivado na Cidade, embora o de
estacionamento esteja com os estudos completos.

Por outro lado, ndo hd na legislagao da cidade normas e regras especificas para a estruturagio por
meio de consultoria e institui¢oes de fomento — modelos utilizados para a maioria dos projetos
em andamento. Contudo, as Atas das reunioes realizadas pelo CGPPP/THE mostram que esses
projetos seguiram um percurso semelhante ao estabelecido para os PMIs e MIPs. Neste sentido, foi
possivel observamos uma adaptagao das instituigoes, de modo que a governanga criada para os MIPs
e PMIs foram aproveitadas para os contratos de consultorias e institui¢es de fomento.

Ambiente politico institucional

No que se refere ambiente politico institucional, é possivel afirmar que Teresina possui uma
situagao bastante favordvel a implementacio de PPPs e concessoes. Embora o governo do Estado
e a Prefeitura sejam governados por grupos politicos distintos que sdo adversdrios histéricos - a
Cidade ¢é governada pelo Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB) desde a década de 1990
e o Estado pelo Partido dos Trabalhadores (PT) hd 16 anos — ambos buscam a solu¢ao de algumas
dreas de politicas publicas através de parcerias e concessoes com a iniciativa privada. Neste sentido,
o ambiente politico institucional estd relativamente consolidado no entendimento de que as PPPs
e concessoes s20, entre outras alternativas, um meio legitimo de prestagao de servicos publicos a
coletividade.

O Executivo Estadual foi pioneiro com a criagao de uma unidade PPP no Piaui, ainda em 2015,
e desde entdo tem performado projetos importantes no Estado. O ambiente favordvel existente no
governo estadual facilitou a implementacio e a aceitagdo da SEMCOP pela classe politica no nivel
local. Como foi destacado anteriormente, o Executivo municipal enviou em 2018 dois projetos
de leis autorizativos, nas dreas de estacionamento rotativo e iluminagao publica, e ambos foram
aprovados por unanimidade. Ainda em 2018, o Executivo do municipio também elaborou um
projeto de lei instituindo os mecanismos de garantia da PPP de iluminagio publica e o resultado
foi 0 mesmo dos dois projetos anteriores: aprovagio por unanimidade. Esses fatos demonstram um
amplo consenso politico sobre a importincia das PPPs e concessoes no nivel municipal. O que, em
alguma medida, conversa com o que estd ocorrendo no Governo Estadual.

Considerando que os projetos de PPPs e concessoes sao de longo prazo e exigem investimentos
vultuosos, a literatura argumenta que o consenso politico é fundamental para a continuidade
da politica putblica apds a assinatura do contrato (Prats, 2016; e Santos 2016). Isso porque em
regimes democrdticos a legitimidade de uma politica ptblica dificulta sua alteragio por mandatérios
posteriores, em outras palavras, ¢ dificil para um governante recém-eleito alterar uma agao que esteja
sendo bem-sucedida e tenha tido ampla aprovagao no curso de sua elaboragio e implementagio.
A andlise do processo decisério em Teresina tem mostrado, até o momento, que o Executivo tem
gozado deste amplo apoio no Legislativo, refor¢ando o sucesso da governanga na Cidade.
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CONCLUSAO

A andlise da drea de concessoes e PPP do municipio de Teresina nos permite observar que setores
importantes para o municipio estao sendo estruturado como concessoes ou PPPs. Neste sentido,
cabe retornarmos as perguntas iniciais do artigo: O que muda na proviséo de servicos priblicos no nivel
local com a proliferagio das concessoes e PPPs? Qual a importincia da governanga para a capacidade do
governo local elaborar politicas priblicas de longo prazo?

No que concerne a primeira pergunta, é possivel observar que hd uma mudanga considerdvel na
estruturagao das politicas pablicas. Por serem projetos de longo prazo, a modelagem dessas politicas
tornou-se muito mais complexa, o que nos permite identificar algumas mudancas internas na
governanga do municipio. Entre as quais podemos destacar a inclusao de novos atores na elaboragao
das politicas publicas como, por exemplo, o BNDES e a Caixa Econémica Federal. Além disso, a
efetivagao dos projetos em andamento ird inserir na provisao de servi¢os publicos como iluminagao
publica e coleta de residuos sélidos domiciliar uma concessiondria privada que deverd interagir
com o Governo local e os usudrios/cidadaos. Assim, consideramos que hd uma grande alteragio
institucional interna na Prefeitura, a0 mesmo tempo, em que teremos uma mudanga no padrio de
interagdo entre o cidadao/usudrio e o provedor do servigo publico.

J& com relacao a segunda pergunta, foi possivel verificar que Teresina optou por organizar uma
estrutura de governanga antes de iniciar seus primeiros projetos, o que lhe conferiu um planejamento
das politicas publicas a serem implementadas através de PPPs e concessdes. A metodologia de
priorizagdo das dreas demonstra a preocupagio com o planejamento de curto e médio prazo do
Executivo.

Deve-se destacar, ainda, que o formulador/legislador apresentou uma preocupagao considerdvel com
os procedimentos de PMI e MIP, detalhando o percurso desse tipo de contratagao. Por outro lado, a
legislagio local ndo previu a contratagao de projetos via consultoria ou institui¢oes de fomento como
o BNDES ¢ a Caixa Econémica Federal. Entretanto, como destacado por autores institucionalistas
(Hall e Taylor 2003) houve uma adaptagao das institui¢oes, de modo que a governanca criada para
os MIPs e os PMIs foram aproveitadas para os contratos de consultorias e institui¢oes de fomento.

Por fim, a andlise do estudo de caso de Teresina nos permite corroborar com a hipétese inicial de
que a estrutura/desenho institucional influencia na capacidade do Estado para a elaboragio de
politicas publicas. Isso porque, ao longo do artigo, observamos que a governanga elaborada na
drea de concessoes e parcerias do municipio jd apresentou alguns resultados importantes. Entre
os quais podemos destacar a aprovagao de leis e a estruturagao de projetos competitivos, como
o de iluminagio publica que contou com a presenca de sete consércios com players nacionais e
internacionais.
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