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RESUMO

As Parcerias Publico-Privadas (PPPs) foram inseridas no Brasil como uma nova
modalidadede contrato entre o Setor Publico e o Setor Privado em um contexto de mudanca
dopapel do Estado na economia, considerada como alternativacapaz de viabilizar
investimentos que necessitam de grande aporte financeiro e longoprazo de maturacdo, dada a
restricao fiscal do Estado e o déficit em investimentopublico em infraestrutura. Com o intuito
de analisar a aplicacdo das PPPs no Brasil foiestudado o caso da Linha 4 do Metrd de Sao
Paulo, a primeira PPP de transporte. Através da analise da Lei Federaln®. 11.079/2004, da Lei
Estadual n° 11.688/2004, do comparativo com as experiénciasinternacionais e com o estudo
das caracteristicas do Projeto de PPP da Linha 6-Laranja do Metrd que foi licitado em 2013, o
estudo da PPP da Linha 4 do Metr6 de Sdo Paulo demonstra que oBrasil ainda enfrenta
dificuldades em relacdo a aplicacdo deste instrumento,principalmente pela falta de expertise
por parte do Estado, indicada nas falhas demitigacdo dos riscos do projeto, erros de projecao
de demanda de usuarios e elevado volume de investimento por parte do parceiro publico, em

comparagdo com o parceiro privado.

Palavras-chave: Parceria Publico-Privada, Infraestrutura, Metr6 de Sao Paulo.



ABSTRACT

Public-Private Partnerships (PPPs) were brought to Brazil as new mode of agreement between
Public and Private Sector in a context of changing roles of the Government in the economy,
the mode is considered an alternative able to enable investments that need a large financial
contribution and long-term of maturity, due to Government fiscal restriction and the deficit of
public investments in infrastructure. Aiming to analyze the application of PPPs in Brazil, the
case of the Sdo Paulo Metro Line 4 was studied because it was the first transport PPP of
Brazil. Through analysis of the Federal Law No. 11,079/2004, the State Law No. 11,688/2004,
comparison with the international experiencesand thestudy of the characteristics of the PPP
Project of Line 6-Orange of the Metro that was tendered in 2013,the study of the PPP of the
Sdo Paulo Metro Line 4 shows that Brazil still faces difficulties in regarding to application of
this instrument, mainly by lack of expertise of the Government, noted in the failures of project
risk mitigation,errors in the projection of user demand and high volume of investment by the

public partner compared to the private partner.

Keywords: Public-Private Partnership, Infrastructure, Sdo Paulo Metro.
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1 INTRODUCAO

Ao analisar historicamente a trajetoria da economia brasileira, é possivel perceber a
presenca de ciclos no que diz respeito ao nivel de intervencdo do Estado nas politicas de
crescimento econdémico. No periodo dos anos 1930 até o fim da década de 1970 o Estado
brasileiro assumiu um papel protagonista no crescimento econémico, atuando como
estruturador e fomentador do desenvolvimento do Brasil. As politicas econdmicas adotadas
entre as décadas de 1960 e 1970 acabaram consolidando a industrializacdo no pais, porém,
foram alicercadas em um maior endividamento externo ap6s o Il Plano Nacional de
Desenvolvimento (PND) e acarretaram incentivos distorcidos a alguns setores da economia.

A partir do inicio dos anos 1980 comeca a vigorar na agenda econémica e politica no
Brasil a mudanca no papel do Estado na economia, inserida em um contexto de crise fiscal do
Estado brasileiro e de crise econdmica internacional.

Internacionalmente, a década de 1990 caracterizou-se pela década das reformas do
Estado, através das reformas propostas pelos “Consenso de Washington” e no caso do Brasil,
através da adocdo do Plano Collor, em mar¢co de 1990, que era caracterizado pelas
privatizacOes, liberalizacdo comercial e abertura da economia. Ja em 1995 foi lancado o Plano
Diretor de Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), com a finalidade de definir os objetivos
e estabelecer as diretrizes para a reforma da administragdo publica brasileira (PDRAE, 1995).
Essas mudangas acabaram acarretando uma atuagdo do Estado mais regulador e menos
produtor.

E nesse cenario nacional e internacional que surge a mudanca institucional
representada pelas Parcerias Publico-Privadas (PPPs), delimitando a transi¢cdo de uma viséo
mais intervencionista para uma viséo neoliberal. As PPPs foram criadas no Reino Unido,
como resultado de varias formas de parcerias para o0 provimento de servigos publicos, dentre
elas a inicialmente chamada Private Financelnitiative (PFI) e que acabou dando origem aos
atuais modelos de PPP. No Brasil as PPPs foram institucionalizadas através da Lei Federal n°
11.079/2004, com o objetivo central de recuperar os investimentos em infraestrutura e sob
justificativa da incapacidade do Estado continuar realizando investimento em infratestrutura
do pais, como fez de 1930 a 1980.



Segundo Radar de Projetos (2017) existe no Brasil 1.196 projetos ativos, oriundos de
documentos publicos!, de PPPs no Brasil, sendo 123 na esfera da Unido, 347 na esfera
estadual, 31 sob gestdo do Distrito Federal, 658 na esfera municipal e 16 consércios publicos.

Este trabalho propGe um questionamento sobre eficiéncia e potencialidade que o uso
do mecanismo de PPP pode gerar para a sociedade, agregando resultados com externalidades
positivas a sociedade, direta ou indiretamente, quanto ao suprimento das necessidades ligadas
a infraestrutura. Para tanto, no Capitulo 2 abordam-se os aspectos historicos que caracterizam
a alteracao do papel do Estado na economia em um cenario mais neoliberal, e no qual nascem
as PPPs, bem como as caracteristicas dos modelos de contratos de PPPs. No Capitulo 3
apresenta-se estudo sobre o quadro institucional das PPPs no Brasil. Para tanto, na se¢éo 3.1
analisa-se o Projeto de Lei n°® 2.546/2003 que deu origem a chamada Lei das PPPs- Lei n°
11.079/2004, e posteriormente analisa-se, na secdo 3.2, a Lei das PPPsdo Brasil. Na se¢édo 3.3
aborda-se o estudo da Lei das PPPs do Estado de S&o Paulo, a Lei n® 11.688/2004. Objetiva-
se analisar os aspectos relativos ao enquadramento juridico e administrativo no qual as PPPs
estdo inseridas no Brasil, e mais especificamente no Estado de Sdo Paulo.No Capitulo 4 apds
apresentar duas experiéncias internacionais de PPPs, os casos do Reino Unido e Portugal
analisa-se a experiéncia de PPPs no Brasil, que é a obra da Linha 4-Amarela do Metr6 de Séo
Paulo.Optou-se pela andlise desta PPP no Brasil, por ser o primeiro contrato de PPP
patrocinada, ou seja, com a contraprestacdo pecuniaria do Estado e a primeira PPP brasileira
com a participacdo de financiamento internacional. Analisam-se aspectos relacionados as
defini¢bes contratuais, contrapondo-as com os resultados alcancados até o presente momento,
com relagéo aos aspectos de demanda pela utilizacdo da linha, mitigacdo do risco e montante
de investimento publico e privado. Além disso, analisa-se um desdobramento posterior a
contratagdo da PPP da Linha 4: a PPP da Linha 6-Laranja do Metré de S&o Paulo, que sofreu
alteracbes no modelo de contratacdo em consequéncia da primeira experiéncia do Estado de

Sdo Paulo no projeto de PPP da Linha 4-Amarela.

! Diarios oficiais, documentos (edital, contratos, etc.) e publicagdes divulgados em sites dos governos.



10

2 PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS: ASPECTOS TEORICOS

Objetiva-se neste capitulo contextualizar o momento histérico em que as PPPs foram
inseridas na agenda mundial, bem como os modelos contratuais utilizados nesse tipo de
empreendimento. Assim, na Secdo 2.1 apresenta-se histérico sobre a mudanca do papel do
Estado — do Estado produtor ao Estado regulador, demonstrando o contexto no qual o tema
das PPPs entrou na agenda brasileira na década 1990; na Secdo 2.2 s&o abordados os modelos

de PPPs e suas respectivas caracteristicas contratuais.

2.1 DO ESTADO PRODUTOR AO ESTADO REGULADOR

Historicamente, é possivel perceber a existéncia de ciclos no nivel de intervencao do
Estado na economia. Suzigan (1988) mostra a existéncia de duas fases na relagcdo do Estado
com a economia brasileira: a primeira fase vai dos anos 1930 aos anos 1970, onde o Estado
assumiu um papel estruturador e fomentador do desenvolvimento brasileiro. Na segunda fase,
a partir dos anos 1980, o Estado adotou uma postura passiva em relacdo ao estimulo ao
desenvolvimento, podendo ser visto inclusive, como um obstadculo ao desenvolvimento
econémico (Bresser-Pereira, 1989).

Na primeira fase, de 1930 a 1970, o Estado adotou acOes distintas, adaptadas as
necessidades e circunstancias de cada momento. A partir da década de 1930 a acdo do Estado
na crise do café, em defesa do setor agricola-exportador influenciou o crescimento econémico
através de politicas econémicas expansionistas, onde o aumento de renda gerado no mercado
interno aumentou a demanda por produtos manufaturados. Na década de 1940 o Estado
passou a investir em industrias de siderurgia, mineragéo, alcalis e na producdo de motores
pesados. Nos anos 1950 o Estado teve um papel de fomentador do desenvolvimento
econbmico e investiu pesadamente em infraestrutura e na industria de base. Durante os anos
1960 e 1970 foram adotadas politicas macroecondmicas expansionistas, incentivo a
exportagdo e politicas de fornecimento de credito que acabaram consolidando a
industrializagdo no pais, alicercado em um maior endividamento externo apos o Il Plano
Nacional de Desenvolvimento (PND).

A mudanca no papel do Estado no desenvolvimento econémico iniciou nos anos 1980
em funcao de varios fatores, dentre os quais 0 aumento do endividamento externo, decorrente
da elevacgéo da taxa de juros pelos Estados Unidos no final dos anos 1970. Além disso, recaiu

sobre o Estado o 6nus da crise internacional apds o segundo choque do petréleo (1979),
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resultando em uma grande crise financeira e fiscal nas finangas publicas do Brasil (Bresser-
Pereira, 1989).

Em funcdo da crise fiscal do Estado brasileiro no contexto de crise internacional
caracterizada pelos dois choques do petroleo e pela elevacdo da taxa de juros no mercado
internacional, nos anos 1970, agravada pelo baixo crescimento econémico e pelas altas taxas
inflacionérias da década de 1980, o tema da reforma do Estado predominou na agenda
econémica e politica no Brasil, desde o final dos anos 1980.

Globalmente, a década de 1990 caracterizou pela década das reformas do Estado, e no
caso do Brasil, esta alteracdo de cenario ocorreu através da adocao do Plano Collor, em margo
de 1990, plano este caracterizado pelas privatizacOes, liberalizagdo comercial e abertura da
economia. Em 1995 - no primeiro Governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC) (1995-
2002) foi lancado o Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), com a
finalidade de definir os objetivos e estabelecer as diretrizes para a reforma da administracdo
publica brasileira que foi implementada de 1995 a 2002 (PDRAE, 1995).

No Quadro 1 apresenta-se as quatro diretrizes que subsidiaram a discussao da Reforma

do Estado, bem como as ideias decorrentes destes componentes.

Quadro 1 - Principais diretrizes e objetivos que subsidiaram a reforma do Estado e suas respectivas

ideias

DIRETRIZES OBJETIVOS

Delimitacdo do tamanho do Estado Privatizagdes, “Publiciza¢do” e Terceirizagdo.

Redefinicdo do papel regulador do Estado Definicho do menor ou maior grau de
intervencdo do Estado no mercado

Recuperacéo da Governanga Superacdo da crise fiscal, redefinicdo das
formas de intervengdo no plano econdmico-
social e superacdo da forma burocrética de
administrar o Estado.

Governabilidade Legitimidade do governo perante a sociedade e
adequacdo das instituicdes politicas para
intermediacdo dos interesses.

Fonte: Elaborado pela autora com base em Bresser-Pereira (1997).

O debate sobre reforma do Estado estava atrelado a concepcdo de diminuicdo do
tamanho do Estado (Bresser-Pereira, 1997). A partir da diretriz, delimitacdo do tamanho do
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Estado, iniciou-se o debate sobre a inser¢cdo das PPPs no Brasil. Reformar o Estado
significava definir seu papel, deixando para o setor privado e para o setor publico ndo-estatal
as atividades que ndo lhe eram especificas (Bresser-Pereira, 1997). Neste sentido o PDRAE
estabeleceu, a redefinicdo do papel do Estado (ficando com suas funcdes exclusivas), os bens
e servigos que deveriam ser privatizados passando para o setor privado; 0S servigos como
cultura, museus, educacdo que deveriam ser publicizados para a esfera publica ndo estatal, e
as atividades nao fins (vigilancia limpeza, etc.) que deveriam ser terceirizadas, conforme

demonstra-se no Quadro 2.

Quadro 2 — Sistematizacao da proposta de Reforma de Estado prevista no Plano Diretor de Reforma
de o Estado Brasileiro (1995)

Atividades Servigos Sociais e Producéo de
Exclusivas de Cientificos Bens e Servicos

Estado p/ Mercado

Atividades ESTADO Entidades Empresas
Principais (Core) Enquanto Pessoal Publicas N&o- Privatizadas

Estatais

Atividades Empresas Empresas Empresas

Auxiliares Terceirizadas Terceirizadas Terceirizadas

Fonte: Bresser-Pereira (1997).

Os investimentos em infraestrutura e servigos publicos ndo sdo considerados fungdes
exclusivas do Estado visto que podem ser objeto de concessdo e/ou privatizacdes, porém é
evidente a responsabilidade que o Estado possui sobre estas atividades, pois tratam-se de
servicos de interesse publico, que geram grandes externalidades positivas ao sistema
econdmico.

Mediante a redefinicdo das fungdes institucionais advindas da reforma do Estado, o
PDRAE foi lancado em 1995 com a definicdo de quatro objetivos gerais que visaram o
aprofundamento da descentralizacdo administrativa dos gastos publicos (Chieza, 2008): i)
aumento da governanca do Estado, ii) limitacdo da acdo do Estado as fungdes exclusivas do
Estado (previdéncia, social basica, subsidio a educagdo basica, etc.), iii) transferéncia aos
estados e municipios das acOes de carater local e iv) transferéncia parcial das a¢des de carater
regional aos estados.
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Com o intuito de alcancar mais eficiéncia na administracdo puablica, o PDRAE
defendia uma cultura gerencial baseada na avaliacdo de desempenho, resultado de uma
modernizacdo da administracdo publica burocratica. Também o PDRAE definiu objetivos

especificos para cada setor, conforme se apresenta no Quadro 3.

Quadro 3 — Definigéo das areas de Delimitacao, seus objetivos especificos e areas/setores do Estado

brasileiro a serem reestruturados segundo o PDRAE (1995)

Obijetivos Especificos do PDRAE Setores /areas

Areas de Delimitacdo

Funcges Exclusivas do
Estado

Substituicdo da administragcdo publica
burocratica (rigida, voltada para o
controle de processos) pela gerencial
(controle de resultados e competicéo
administrada) nas autarquias e
fundagdes, transformando-as em

Forgas armadas, policia,
diplomacia, arrecadacdo
de impostos, administragdo
do Tesouro publico e a
administracéo de pessoal
do Estado, e as atividades

agéncias autbnomas. definidoras de politicas

publicas.

Atender melhor o cidaddo-cliente a
um custo menor, através do processo
de publicizacéo (transferéncia para o

setor publico ndo-estatal).

Servigos Nao-Exclusivos Educacéo, cultura,

infraestrutura

Produgéo para o Mercado Continuidade do processo de

privatizac@es, fortalecimento das

agéncias reguladoras relativas as
entidades que ndo podem ser

privatizadas.

Telefone, energia,
siderurgia, minérios ,
transporte.

Fonte: Elaborado pela autora com base em Chieza, (2008).

Outro instrumento que indicava a deciséo de compartilnamento de investimento entre
0 setor publico e o setor privado é o Plano Plurianual (PPA) da Unido de 1996-1999. Através
do PPA da Unido de 1996-19992 evidencia-se o direcionamento de reformulagio do papel do

Estado nos investimentos em infraestrutura e na gestao de servicos publicos:

A posicdo quase exclusiva que o Estado deteve no passado com respeito a infra-
estrutura ndo pode mais ser mantida. Faz-se indispensavel, hoje, avancar na direcéo
da maior participacéo do capital privado no financiamento e na gestéo dos servi¢os
de transporte, energia e telecomunicaces, para o que sdo fundamentais as alterac6es
na Constituicdo, com a quebra de diferentes monopdlios, a eliminacéo de restri¢cBes
ao capital estrangeiro e a adogdo de um marco regulatério para a exploragdo de
servigos publicos. (Rodrigues, 1996, p. 8).

No PPA 1996-1999 constavam trés objetivos: equilibrio fiscal; crescimento econémico

sustentavel e o financiamento externo em bases sustentaveis. Mesmo antes de uma norma

2 0 valor de recursos pUblicos e privados previstos para projetos e agdes no PPA de 1996-1999 foi de R$ 459
bilhdes.
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vigente® e denominagdo de Parceria Publico-Privada, o PPA da Unido 2000-2003, elaborado
em 1999, continha 283 acOes em parceria com a iniciativa privada, sendo que 0s recursos
previstos para os investimentos do setor publico somavam R$ 205 bilhdes de reais e 0s
recursos investidos pelo setor privado, de R$ 171,7 bilhdes (Soares e Campos, 2004).

Como parte da literatura aponta que a crise de Estado dos anos 1980/1990 é fruto do
excesso de intervencdo do Estado na economia no periodo de vigéncia do Estado
desenvolvimentista, 0 PDRAE, implementado nos dois governos FHC, 1995 a 2002, previa
uma mudanca institucional, através da qual, se viabilizariam o0s investimentos em
infraestrutura no pais, dada a perda de capacidade do Estado continuar investindo em
infraestrutura como havia feito de 1930 a 1980. Esta mudanca institucional consolidou-se em
programa de parceria envolvendo investimento publico e privado, cujas regras, normas e tipos

de contratos especificos, sdo abordados na Sec¢édo 2.2.

2.2 MODELOS DE PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS

Nos paises desenvolvidos, 0s anos 1990 caracterizaram-se pela adocdo ou de medidas
de politica econbmica que combinavam majoritariamente, trés aspectos: 1) combate ao déficit
publico 2) reducdo da taxa de inflacdo e, 3) diminuicdo da participacdo do Estado na
economia, principalmente no que se referia a producédo de bens e servigos (Giambiagi e Além,
2011). Porém, a expansdo econdmica decorrente, principalmente, da decisdo de abertura
comercial demandava investimentos em infraestrutura (construcéo de hidrelétricas, construcao
e melhoria de rodovias, etc.) nos quais o Estado brasileiro ja ndo possuia capacidade de
financiar de forma individual, devido a capacidade de endividamento publico estar limitada
pela restricdo fiscal.

A utilizacdo de PPPs despontou como uma alternativa de solucdo a trés obstaculos
presentes em projetos de infraestrutura que dificultavam a participacdo do Estado no cenario
de contingenciamento das contas publicas: i) exigéncia de elevado volume de investimento,
ii)investimento com longo prazo de maturagdo, e iii) investimento com  risco
elevado*(Giambiagi e Além, 2011).

3 A lei das PPPs em nivel federal foi aprovada somente em 2004 (Lei n° 11.079).

4 0 interessante é que estes trés argumentos sdo 0s mesmos para justificar a necessidade de o Estado ter sido o
responsavel pela implementacdo dos investimentos em infraestrutura como rodovias, ferrovias,
telecomunicacgoes, dentre outras, no periodo de 1930 a 1980.
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Além disso, outro aspecto que pode indicar a necessidade de reavaliacdo do gasto
publico com infraestrutura na regido da América Latina e Caribe é a posicdo desta regido
comparado-a com outras regides em desenvolvimento. A regido da América Latina e Caribe,
sO investiu mais (como % do Produto Interno Bruto - PIB) em infraestrutura do que a regido

da Africa Subsaariana, no periodo de 2014 a 2016conforme ilustra a Figura 1.

Figura 1 - Investimento publico e privado e em infraestrutura nas regides em desenvolvimento -
em % do PIB (2014-2016)

l“|IL

Leste Asiatico Asia Central América Latina Orente Médio  Sul da Asia
g Pacifico g Caribe eNorte da Subsa ariana
Affica

Fonte: Elaboracgdo propria com base em World Bank (2017).

A diversidade de possibilidades de parceria entre o setor publico exige uma
regulamentacdo clara e precisa, que pode variar de acordo com a localidade de implantacéo da
PPP, porém, existem quatro modalidades gerais conforme demonstrado no Quadro 4.

Além destas modalidades que sdo utilizadas internacionalmente para firmar contratos
entre o setor publico e setor privado, o Brasil possui particularidades na regulamentacdo no
que se refere a contratagdo de servigos e/ou mercadorias do setor privado, as quais sdo

abordadas na Secéo 2.2.1.
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Quadro 4 — Modalidade de Parceria entre os setores PUblico e Privado

Modalidade Caracteristicas

Build-Operate-Transfer (BOT) Representa 0 mecanismo classico de concessdo para a exploracdo de
um servico, no final da qual, porém, ela retorna as méos do Estado.

Buy-Build-Operate (BBO) A venda representa a transferéncia de propriedade de um ativo ja em
operacdo, acompanhada da obrigacdo de operacdo e eventual
expansao por parte dos novos controladores.

Build-Transfer-Operate (BTO) A construcgdo é separada juridicamente da operacdo, ja que neste caso
0 empreendimento da construcdo cabe ao setor privado, mas apés o
fim da mesma — e antes da exploracdo do servico — o direito de
concessdo cabe ao Estado, que mediante outro ato legal concede a
exploragdo & mesma empresa ou a outra.

Build-Own-Operate (BOO) E um mecanismo similar ao BOT, com a diferenca de que ndo héa
prazo final de concessdo, ficando a empresa com plenos direitos
sobre o projeto, sem a devolugdo posterior para o Estado.

Fonte: Elaboracdo propria a partir de Giambiagi e Além (2011).

2.2.1 Licitacdo, Concessao, Privatizacdo e Project Finance

No Brasil, existe mais de uma forma de arranjo institucional para provimento de
servicos publicos que envolvem parceria entre os setores publico e privado. O fator
determinante de escolha sobre qual tipo de modalidade sera adotada é a capacidade de
geracdo de receita, conforme ilustrado na Figura 2.

A modalidade Concessdo, serd adotada quando o projeto é financeiramente
autossustentavel, uma vez que as empresas so irdo investir em projetos que tenham garantia
de retorno dos seus investimentos, através de receita previsivel ao longo do tempo ou através
de projetos que sdo remunerados pelos usuarios dos respectivos servicos. As concessoes
tradicionais sdo regulamentadas pela Lei n® 8.987/1995 e se aplicam para 0s casos em que a
cobranca de tarifas ao usuério € suficiente para cobrir 0 investimento realizado no projeto. Um
exemplo é o caso dos servicos de telefonia no Brasil, cuja concessao para a exploracéo deste
tipo de servico foi feita pela Estado por um prazo especifico e ndo requer aporte de recursos
publicos durante a vigéncia da respectiva concessao.

Em relacdo aos projetos publicos tradicionais referentes a construgdo de obras e
servicos especificosdeve ser adotada a modalidade de Contratagcdo de Obras Publicas, através
de chamada por licitacdo, conforme estabelece a Lei n° 8.666/1993. Nestes casos 0 Estado

contrata o setor privado como um fornecedor, remunerando-o por isso, logo ndo pode cobrar
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tarifas do usuério. O contrato de servigo é limitado por um periodo de até 05 anos. No caso de
licitacdo para obras publicas, e contrato se extingue quando a obra for concluida. Exemplo: a

construcdo de uma escola publica.

Figura 2 — Classificacdo de modalidades de contratos por capacidade de geracao de receita

//“\\\-Congcaaﬁea
74 N\
// N Contratos
,/ Projetos N de PPP
/ financewramente N\

7/ auto-sustentaveis .
S N Contratagio

/ \ de obras

>4 Projetos que \, publicas

/ requerem aportes \,
. de recusos fiscais %

S Projetos publicos W
Vi tradicionais N\

/ N

Fonte: Giambiagi e Além (2011).

Por fim, a modalidade PPPs, demonstrada na Figura 2, devera ser adotada quando os
projetos demandam aporte de recursos fiscais, ou seja, Sd0 projetos que ndo Sao
autossustentaveis e que a0 mesmo tempo requerem grande volume de recursos. No caso
brasileiro, as PPPs sdo regulamentadas pela Lei n® 11.079/2004, que sera abordada com maior
nivel de detalhamento no Capitulo 3, porém, cabe ressaltar aqui, outras modalidades que
envolvem a participacdo dos setores publico e privado, dentre as quais destacam-se as
Privatizacdes e Project Finance. As Privatizacdes, as quais ndo sdo destacadas na Figura 2
ocorrem quando o ativo em poder do setor publico é transferido totalmente ao setor privado,
como no caso de venda de empresas estatais, como a Vale do Rio Doce, por exemplo. Ja, um
Project Finance é um modelo de engenharia econdmica utilizado em projetos com fluxo de
caixa previsivel. S&o0 modelos aplicados para casos de projetos relacionados a casos de
monopolio legal ou natural em que o retorno financeiro ¢ viavel. Se diferem das PPPs, ja que
nesta Ultima, os servicos de interesse publico ou social podem se sobrepor ao retorno

financeiro (caso servigos de metrd) (Giambiagi e Além, 2011).
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3. A REGULAMENTACAO DA PARCERIA PUBLICO PRIVADA NO BRASIL: AS
LEIS FEDERAL E DO ESTADO DE SAO PAULO

Neste capitulo objetiva-se apresentar 0s principais aspectos relativos ao quadro legal
das PPPs no Brasil, e também as especificidades do quadro legal do Estado de Sao Paulo.

Na Sec¢do 3.1 apresenta-se um historico sobre a regulamentacdo das PPPs no Brasil,
demonstrando o contexto do quadro legal em que as PPPs foram inicialmente regulamentadas,
segundo o Projeto de Lei (PL) n® 2.546/2003. Na Secdo 3.2 abordam-se 0s aspectos
definitivos da regulamentacdo em nivel federal, de acordo com a Lei n® 11.079/2004, e na
Secdo 3.3 apresentam-se as caracteristicas da regulamentacdo das PPPs no estado de S&o
Paulo através da Lei n° 11.688/2004, os quais subsidiam o estudo de caso, uma PPP no estado

de Séo Paulo.
3.1 O PROJETO DE LEI N° 2.546/2003

O Projeto de Lei (PL) n° 2.546/2003, que deu origem a Lei que regulamenta as PPPs,
teve a finalidade de criar condi¢cbes para que a iniciativa privada tivesse o interesse em
implantar e/ou operar empreendimentos, geradores de servi¢os de interesse publico, de
pequena ou nenhuma viabilidade econdmica.

A definicéo de PPP no PL n° 2.546/2003 em seu artigo 2° é:

considera-se contrato de parceria publico-privada o acordo firmado entre a
administracdo publica e entes privados, que estabeleca vinculo juridico para
implantacdo ou gestdo, no todo ou em parte, de servi¢os, empreendimentos e
atividades de interesse publico, em que o financiamento e a responsabilidade pelo
investimento e pela exploragdo incumbem, ao parceiro privado, observadas as
seguintes diretrizes:

| - eficiéncia no cumprimento das missdes de Estado e no emprego dos recursos da
sociedade; Il - respeito aos interesses e direitos dos destinatarios dos servicos e dos
entes privados incumbidos da sua execucdo;

111 - indelegabilidade das funcdes de regulagdo, jurisdicional e do exercicio de poder
de policia; 1V - responsabilidade fiscal na celebracdo e execucédo das parcerias; V -
transparéncia dos procedimentos e das decisdes; VI - reparticdo dos riscos de acordo
com a capacidade dos parceiros em gerencia-los; e VII - sustentabilidade financeira
e vantagens sdcio-econémicas do projeto de parceira. (Brasil, 2003).

A exigéncia béasica de atender apenas atividades que sejam de interesse publico é
abrangida no conceito de PPP deste PL, que ainda menciona no seu paragrafo 2° do artigo 3°
que “[...] a administragdo publica poderd oferecer ao parceiro privado contraprestagdo
adicional a tarifa cobrada do usuario, ou, em casos justificados, arcar integralmente com sua

remuneragao [...]” (Brasil, 2003), incluindo como possibilidade de PPP projetos que nao
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tenham como finalidade a rentabilidade financeira e que ndo sejam remunerados pelos
USUArios.

A ampla abrangéncia no conceito de PPP e o prazo contratual de até 30 anos chama a
atencdo para a possibilidade de endividamento do Estado, ja que este assume o risco da
rentabilidade do negdcio tendo que apresentar garantias ao parceiro privado, e a preocupacdo
de que o contrato de PPP n&o impacte negativamente os orcamentos futuros, visto que as
despesas comecardo a vigorar em exercicios posteriores. Como forma de diminuir os riscos de
endividamento e proteger o orcamento publico, Soares e Campos (2004, p. 13) sugerem 3
acoes:

a) instituicio de drgdo gestor de PPP, com a finalidade de fixar procedimentos para
contratacdo de Parcerias Publico-Privadas no dmbito da administracdo publica e
definir atividades, obras ou servigos considerados prioritarios para ser executados
sob o regime de parceria. Esse 6rgdo teré ainda a atribuicdo de avaliar e autorizar as
parcerias antes da abertura do processo licitatério;

b) comprovacdo de que a despesa criada ou aumentada, nos periodos seguintes, em
virtude do empreendimento em PPP, serd compensada pelo aumento permanente da
receita ou pela redugdo permanente da despesa; e

c) declaracdo do ordenador da despesa de que o aumento tem adequagéo
orcamentaria e financeira com a lei orcamentaria anual, bem como compatibilidade
com o Plano Plurianual e com a lei de diretrizes orgamentéria.

Posterior a analise e verificacdo do PL n° 2.546/2003, apresentado em 19 de novembro
de 2003 a Camara do Deputados, em dezembro de 2004 foi aprovada a Lei das PPPs - Lei n°
11.079/2004.

3.2 A LEI FEDERAL N° 11.079/2004

A Lein°® 11.079/2004 foi aprovada no dia 30 de dezembro de 2004 e institui as normas
gerais para licitacdo e contratacdo de parceria publico-privada no ambito dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Delimita, em seu artigo 2°, fatores com a finalidade de evitar que contratos de valores
pequenos que possam ser enquadrados na Lei n° 8.666/1993°, sejam contratados com PPPs,
que possuem contratos complexos com altos custos de transacdo. N&o s&o, portanto,
adequados a projetos e servigos de pequena escala, em que um potencial ganho de eficiéncia
ndo comportaria os custos de transacao associados. Além disso, segundo o § 4° do Art. 2°, é
vedada a contratacdo de parceria publico-privada quando:

I — cujo valor do contrato seja inferior a R$ 20.000.000,00 (vinte milhdes de reais);
Il — cujo periodo de prestacdo do servico seja inferior a 5 (cinco) anos; ou

5F{egulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, institui normas para licitacdes e contratos da
Administracdo Publica e da outras providéncias .
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111 — que tenha como objeto Unico o fornecimento de méo-de-obra, o fornecimento e
instalacdo de equipamentos ou a execucao de obra publica (BRASIL, 2004).

Como forma de esclarecimento no que se refere a possiveis equivocos com as
concessdes comuns regidas pela Lei n° 8.987/1995°, ficam definidos, no seu Art. 2°, §1° e § 2°
respectivamente, dois tipos de contrato de PPP:

1. Contrato Administrativo de Concessdo Patrocinada regulamenta a concessdo de
servicos ou obras publicas que necessitem complementacéo de receita pela autoridade
publica adicional a tarifa cobrada ao usuario, na forma de contraprestacdo pecuniaria.
A contrapartida do setor pablico fica limitada a 70% da remuneracdo do parceiro
privado, sendo necessario uma autorizagdo legislativa para valores que excedam este
limite. Exemplo: metros.

2. Contrato Administrativo de Concessdo Administrativa regulamenta a prestacdo de
servico em que o setor publico é o usuario direto ou indireto, cabendo a este o

pagamento integral ao parceiro privado. Exemplo: presidios.

A insercdo destes dois tipos de contratos, existe para viabilizar projetos que ndo eram
considerados atrativos ao setor privado e para casos em que o Estado ndo possui recursos
suficientes para investir de forma individual. Com a modalidade de PPPs é possivel viabilizar
projetos com alto custo e relacionados a setores deficitarios e também prestar servicos a
comunidades com baixo poder aquisitivo, visto que é possivel cobrar uma tarifa reduzida
da populacdo e remunerar o parceiro privado juntamente com a contraprestacdo pecuniaria do
Estado (Hirdes, 2011; Silva, 2007). O pagamento desta contraprestacdo pecunidria pelo
Estado estd condicionado ao inicio da efetiva disponibilizacdo do servico objeto do contrato
de parceria publico-privada ou, ao menos, de parcela fruivel dos servig¢os publico, conforme
determina o Art. 7°7 da Lei n° 11.079/2004, e quando o pagamento da contraprestacio
pecuniaria ocorrer durante a fase dos investimentos, devera guardar proporcionalidade com as
etapas efetivamente executadas (Brasil, 2004).

Além das caracteristicas de contratos que envolvam altos volumes de investimento,
superior a R$ 20 milhdes e contrato de longo prazo, no minimo 5 e no maximo 35 anos, no
seu artigo 4°, a Lei n® 11.079/2004 dispdes sobre as diretrizes que deverdo reger os contratos
na modalidade de PPP:

6Dispf)e sobre o regime de concessdo e permissdao da prestacdo de servigos publicos previsto no art. 175 da
Constituicdo Federal, e da outras providéncias.

0 Art 7° estabelece que contraprestagdo da Administracdo Publica serd obrigatoriamente precedida da
disponibilizacéo do servico objeto do contrato de parceria publico-privada.
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| — eficiéncia no cumprimento das missdes de Estado e no emprego dos recursos da

sociedade; Il — respeito aos interesses e direitos dos destinatarios dos servigos e dos
entes privados incumbidos da sua execucdo;lll — indelegabilidade das funcdes de
regulacdo, jurisdicional, do exercicio do poder de policia e de outras atividades
exclusivas do Estado;lVV — responsabilidade fiscal na celebracdo e execucdo das
parcerias;V — transparéncia dos procedimentos e das decisfes;VI — reparticéo
objetiva de riscos entre as partes;VIl — sustentabilidade financeira e vantagens
socioecondmicas dos projetos de parceria. (Brasil, 2004).

Para ser considerado como um possivel caso de PPP o projeto precisa comprovar sua
viabilidade através da demonstracdo dos recursos necessarios a concretizacao do projeto por
meio de estudos e documentos apresentados no ato da Licitacdo para a contratacdo da
parceria. Também devem ser apresentados nestes estudos, quais serdo as vantagens
socioeconémicas (beneficios diretos e indiretos) que a PPP trara para a sociedade. Os projetos
de PPP tém como base o objetivo de fornecer algum servico a sociedade, onde o parceiro
privado é quem se encarrega de fornecer a infraestrutura e prestar 0s servicos em carater
continuado, cabendo ao Estado financiar parte dos investimentos e manter a avaliagdo e
monitoramento da qualidade dos servigos que estdo sendo prestados. Por esse motivo, parte
da remuneracdo do parceiro privado pelo parceiro pablico acompanha o desempenho e a
evolucéo da execucdo do contrato (BRASIL, 2004).

Em seu Art. 5° a referida Lei define como uma das diretrizes das PPPs a
obrigatoriedade de risco compartilhado entre o parceiro publico e 0 concessionario, enguanto
que, nas licitacbes, o risco do negdcio fica quase que integralmente nas maos da
administracdo publica. Nas concessfes de servigos publicos, ao contrario do que ocorre nas
licitagBes, o risco fica concentrado nas médos do concessionario.

A mitigacdo dos riscos € um ponto essencial quando se trata de um projeto de PPP,
sem essa mitigacdo, o projeto ndo se tornaria atrativo a iniciativa privada, j que a exposicao
ao risco pode afetar suas receitas. Da mesma forma que, se a mitigagdo dos riscos for
prejudicial ao setor publico, este acabara por ter poucos beneficios sociais e econdémicos
advindos do projeto. Com a finalidade de equilibrar a mitigacao de riscos entre o setor publico
e o setor privado € elaborado uma matriz de riscos para cada projeto, tornando viavel o
empreendimento para ambos.

Os empreendimentos estdo sujeitos a muitos riscos e com o objetivo de ameniza-los a
Lei prevé em seu Art. 8° garantias por parte da Administracdo Pablica. As obrigacdes

pecunidrias contraidas pela Administragdo Publica poderdo ser garantidas mediante:
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| — vinculagdo de receitas, observado o disposto no inciso IV do art. 1678 da
Constituicdo Federal;ll — instituicdo ou utilizacdo de fundos especiais previstos em
lei;Ill — contratacdo de seguro-garantia com as companhias seguradoras que nao
sejam controladas pelo Poder Publico;lV — garantia prestada por organismos
internacionais ou instituicGes financeiras que ndo sejam controladas pelo Poder
Publico;V — garantias prestadas por fundo garantidor ou empresa estatal criada para
essa finalidade; VI — outros mecanismos admitidos em lei. (Brasil, 2004).
Os riscos podem ser inerentes ao projeto, como risco de construcdo — atraso, abandono das
obras, aumento de custos em relacdo ao previsto - ou risco de operacdo — problemas que
afetam negativamente a rentabilidade do projeto.Mas também séo levados em consideracéo 0s
riscos relacionados as condicdes politicas, econdmicas ou geogréficas do pais. Dentre esses
estdo o risco politico — relacionado a incerteza politica e dificuldades de governabilidade —, o
risco macroeconémico — relacionado a evolucdo desfavoravel das varidveis como taxa de
cambio e juros, afetando custo do endividamento e o Produto Interno Bruto (PIB) — e o risco
de caso fortuito ou forca maior — vinculados a geografia onde estd localizado o projeto,
possibilidade de terremotos, guerras e ataques terroristas (Giambiagi e Além, 2011; Hirdes,
2011; Lima e Coelho, 2015).

Para evitar que as PPPsse tornem instrumentos de endividamento publico, através do
comprometimento de orcamentos futuros a lei veda que a Unido preste garantias e faca
transferéncias voluntéarias aos Estados e Municipios que ultrapassem o limite de 3% da
Receita Corrente Liquida (RCL), previstas na referida norma. As contratacbes das PPPs
devem respeitar a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), segundo o Art. 22° da Lei n°

11.079/2004:

A Unido somente poderd contratar parceria publico-privada quando a soma das
despesas de carater continuado derivadas do conjunto das parcerias ja contratadas
ndo tiver excedido, no ano anterior, a 1% (um por cento) da receita corrente liquida
do exercicio, e as despesas anuais dos contratos vigentes, nos 10 (dez) anos
subsequentes, ndo excedam a 1% (um por cento) da receita corrente liquida
projetada para os respectivos exercicios. (Brasil, 2004).
Em seu Art. 10° a Lei determina que a contratacdo de PPP sera precedida por licitacdo na
modalidade de concorréncia e a autorizacdo de cada projeto devera ser realizada mediante
estudo técnico que demonstre, que as despesas [...] ndo afetardo as metas de resultados fiscais
previstas devendo seus efeitos financeiros, nos periodos seguintes, ser compensados pelo

aumento permanente de receita ou pela redugdo permanente de despesa [...]. (BRASIL,

8 Inciso 1V do artigo 167 da Constituicdo Federal do Brasil: S&o vedadas: a vinculagdo de receita de impostos a
orgdo, fundo ou despesa, ressalvadas a reparticdo do produto da arrecadacdo dos impostos a que se referem os
arts. 158 e 159, a destinagdo de recursos para as agOes e servigcos publicos de salde, para manutengdo e
desenvolvimento do ensino e para realizacdo de atividades da administracdo tributaria, como determinado,
respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXII, e a prestacdo de garantias as operacGes de crédito por
antecipacéo de receita, previstas no art. 165, § 8°, bem como o disposto no § 4° deste artigo.
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2004).E necesséria a avaliagdo da conveniéncia da contratacio de acordo com as razdes que
justifiquem a opcdo pela forma de Parcerias Publico-Privadas. Para que isso aconteca no

estudo deve constar:

Il — elaboracéo de estimativa do impacto orcamentario-financeiro nos exercicios em
que deva vigorar o contrato de parceria publico-privada;

Il — declaracdo do ordenador da despesa de que as obrigacBes contraidas pela
Administracdo Puablica no decorrer do contrato sdo compativeis com a lei de
diretrizes orcamentarias e estdo previstas na lei orcamentéaria anual;

IV — estimativa do fluxo de recursos publicos suficientes para o cumprimento,
durante a vigéncia do contrato e por exercicio financeiro, das obrigagdes contraidas
pela Administragdo Publica;

V — seu objeto estar previsto no plano plurianual em vigor no &mbito onde o
contrato sera celebrado;

VI — submissdo da minuta de edital e de contrato a consulta pablica, mediante
publicacdo na imprensa oficial, em jornais de grande circulacdo e por meio
eletrénico, que deverd informar a justificativa para a contratagdo, a identificagdo do
objeto, 0 prazo de duracéo do contrato, seu valor estimado, fixando-se prazo minimo
de 30 (trinta) dias para recebimento de sugestdes, cujo termo dar-se-a pelo menos 7
(sete) dias antes da data prevista para a publicagéo do edital; e

VIl — licenga ambiental prévia ou expedicdo das diretrizes para o licenciamento
ambiental do empreendimento, na forma do regulamento, sempre que o objeto do
contrato exigir. (Brasil, 2004).

Com a finalidade de controle orcamentério, a Lei define também, que no caso das
concessdes patrocinadas em que mais de 70% da remuneracdo do parceiro privado for paga
pela Administracdo Publica, os contratos dependerdo de autorizacdo legislativa especifica.
Para ndo ocorrer prejuizos decorrentes de avaliacdo errbnea de projetos, os estudos deverdo
ser atualizados sempre que a assinatura do contrato ocorrer em exercicio diverso daquele que
foi publicado o edital.Em seu Art. 12°, a Lei determina que o menor valor da contraprestacdo
pecuniaria serd, conjuntamente com a avaliacdo técnica-qualitativa dos envolvidos, um dos
critérios para julgar o vencedor da licitagdo. A Lei estabelece também, por meio do 8§1°, Art.
28°, que previamente a contratacdo, todas as contratagdes de parcerias publico-privadas por
parte dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, sejam encaminhadas ao Senado
Federal e a Secretaria do Tesouro Nacional as informacGes necessarias para que seja possivel

avaliar o cumprimento das disposi¢Ges exigidas em Lei.

3.2.1 Dos contratos de PPP

De acordo com o Art. 5° da Lei n® 11.079/2004, um contrato de Parceria Publico-

Privada devera respeitar os itens apresentados no Quadro 5.



Quadro 5 - Caracteristicas do Contrato de PPP segundo a Lei n® 11.079/2004
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Caracteristicas

Descricéo

Prazo de Vigéncia

Deve ser compativel com a amortizacdo dos investimentos
realizados, ndo inferior a 5 (cinco), nem superior a 35 (trinta e
cinco) anos, incluindo eventual prorrogacéo.

Valor

Superior a R$ 20 milhdes.

Penalidades

Serdo penalidades aplicaveis & Administracdo Publica e ao
parceiro privado em caso de inadimplemento contratual, fixadas
sempre de forma proporcional a gravidade da falta cometida, e
as obrigacOes assumidas.

Riscos

Deveré ocorrer a reparticao de riscos entre as partes, inclusive o0s
referentes a caso fortuito, forca maior, fato do principe e alea®
econbmica extraordinaria.

Atualizacdo de remuneracgao

Deverdo ser respeitadas as formas de remuneragdo e de
atualizacdo dos valores contratuais.

Prestacéo de servicos

Deverdo ser respeitados 0os mecanismos para a preservacdo da
atualidade da prestacao dos servigos.

Inadimpléncia Pecuniéria

Deverdo ser respeitados os fatos que caracterizem a
inadimpléncia pecuniéria do parceiro puablico, os modos e o
prazo de regularizagdo e, quando houver, a forma de
acionamento da garantia.

Critérios de avaliacdo

O contrato deverd possuir critérios objetivos de avaliagdo do
desempenho do parceiro privado.

O contrato deverd prever a prestacdo, pelo parceiro privado, de

ganhos econbémicos

Garantias do  parceiro - ~ o = N
privado garantias de execucdo suficientes e compativeis com o0s 6nus e
riscos envolvidos.
Deverd ser definido o compartilhamento com a Administracdo
Compartilhamento dos | Publica de ganhos econdmicos efetivos do parceiro privado

decorrentes da reducdo do risco de crédito dos financiamentos
utilizados pelo parceiro privado.

Vistoria dos bens reversiveis

Devera ser realizada vistoria dos bens reversiveis, podendo o
parceiro publico reter os pagamentos ao parceiro privado, no
valor necessario para reparar as irregularidades eventualmente
detectadas.

Fonte: Elaborado pela autora com base em (Brasil, 2004).

O contrato podera prever também o pagamento de remuneracdo variavel ao parceiro

privado vinculado ao seu desempenho, conforme metas e padrdes de qualidade definidos em

9Alea é um termo juridico que significa literalmente a possibilidade de prejuizo simultaneamente a de lucro - ou,

em outras palavras, risco.
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contrato. Os pagamentos referentes a contraprestagdo pecunidria, a ser pagos pela
Administracdo Publica, s6 serdo obrigatoriamente efetuados ap6s a disponibilizacdo do
servico objeto do contrato da PPP.Em seu Art. 8% a Lei n° 11.079/2004 determina que as
obrigacGes pecuniarias contraidas pela Administracdo Publica poderdo ser garantidas em
contrato mediante a vinculagdo de receitas, e garantidas por fundo garantidor ou empresa
estatal criada para essa finalidade.

O Fundo Garantidor de Parcerias Publico-Privadas (FGP) € composto pela Unido, suas
autarquias, fundacdes publicas e empresas estatais autorizadas a participar somando um limite
total de R$ 6 seis bilhGes no FGP (Brasil, 2004).

3.2.2 Os agentes envolvidos e a estrutura das PPPs no @mbito Federal

O Artigo 14°, da Lei n° 11.079/2004 prevé a instituicdo, por decreto do 6rgdo gestor de
parcerias publico privadas federais composto por indicagdo nominal de um representante
titular e um suplente do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (atual Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo), do Ministério da Fazenda e Casa Civil, que tera
competéncia para:

I — definir os servicos prioritarios para execu¢do no regime de parceria publico-
privada;ll — disciplinar os procedimentos para celebracdo desses contratos;ll —
autorizar a abertura da licitacdo e aprovar seu edital;1\VV — apreciar os relatdrios de
execucdo dos contratos. (Brasil, 2004).

Na Figura 3 apresenta-se a estrutura e a composi¢do das etapas de um contrato de PPP no

Brasil e os agentes envolvidos neste processo.

Figura 3 - Estrutura tipica de um contrato de PPP no Brasil

[—— [e— [E—

Em::lm;:';::;;‘ Bancos, Fundos de
Investimentos e
Sequradora i [
Individuais
— s
Autoridade ou  Comtrsie da SPE p, @
Emprosa Pablica L Sociedade de Propisito
Lran; R Especifico S A (/i_i‘!:\
< S \____c\_e_.'_‘_;
| S e Shcoe o Seciednde

Construcio Chave na

de Propdsite
Mio Prestacho de Servigos - P
Fomecedores de
Empresa Construtora Send

e | &

Transferéncia de Transferéncia de
Riscas Predefinidos Riscos Residuais

S

Fonte: Shinohara, (2006).
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A Sociedade de Proposito Especifico (SPE) é o centro das relagdes institucionais em
um contrato de PPP. Dela, fazem parte os investidores (socios da SPE) e a partir dai é que s&o
estabelecidos os recursos financeiros do projeto. O contrato de servico € firmado entre a SPE
e a Autoridade ou Empresa Pablica Contratante.Para cada 6rgdo representado no érgédo gestor
de parceria publico-privada é atribuido uma competéncia no que se refere a decisdo de
contratacdo de uma PPP.O atual Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestéo tera
a competéncia de coordenacéo das atividades, o Ministério da Fazenda fundamentara quanto a
viabilidade da concessdo da garantia e a sua forma, relativo aos riscos para o0 Tesouro
Nacional e ao cumprimento do limite de que trata o Art 22°%°, supracitado.Ficara a cargo dos
Ministérios e das Agéncias Reguladoras submeter o edital do projeto ao 6rgdo gestor,
proceder a licitacdo, acompanhar e fiscalizar os contratos de PPP, bem como o envio de
relatorios semestrais de desempenho desses contratos ao Congresso Nacional e ao Tribunal de
Contas da Uni&o.A Unido cabera a responsabilidade da constituicdo do FGP, que terd como
finalidade prestar garantia de pagamento de obriga¢des pecuniarias assumidas pelos parceiros
publicos em um contrato de PPP. No Art. 17° da Lei n° 11.079/2004 fica definido que o FGP
devera ser gerido e representado por instituicdo financeira controlada, direta ou indiretamente,
pela Unido.
No que se refere ao investimento do setor privado, é necessario antes da celebracdo de um
contrato de PPP, a constituicdo de Sociedade de Propoésito Especifico (SPE), que terd a
incumbéncia de implantar e gerir o objeto da parceria. Uma SPE ¢ a juncdo de “[...Jagentes
participantes de um consorcio para administrar um servi¢o outorgado em concessdo, como
personalidade juridica distinta da dos sécios e na qual o Estado pode ou ndo estar presente
[...]” (Giambiagi e Além, 2011). Com relagcdo a SPE, o Art. 9° da Lei 11.079/2004 determina:

§ 1° A transferéncia do controle da sociedade de propdsito especifico estard
condicionada a autorizagdo expressa da Administracdo Publica, nos termos do edital
e do contrato;§ 22 A sociedade de proposito especifico podera assumir a forma de
companhia aberta, com valores mobiliarios admitidos a negociagdo no mercado.

§ 32 A sociedade de proposito especifico deverd obedecer a padrdes de governanca
corporativa e adotar contabilidade e demonstragdes financeiras padronizadas,
conforme regulamento.§ 42 Fica vedado & Administracdo Publica ser titular da
maioria do capital votante das sociedades de que trata este Capitulo.

§ 52 A vedacdo prevista no § 4° deste artigo ndo se aplica a eventual aquisi¢cdo da
maioria do capital votante da sociedade de propdsito especifico por instituicdo
financeira controlada pelo Poder Publico em caso de inadimplemento de contratos
de financiamento. (Brasil, 2004).

©Art. 22. A Unido somente podera contratar PPP quando a soma das despesas de carater continuado derivadas
do conjunto das parcerias ja contratadas ndo tiver excedido, no ano anterior, a 1% (um por cento) da Receita
Corrente Liquida (RCL) do exercicio, e as despesas anuais dos contratos vigentes, nos 10 (dez) anos
subsequentes, ndo excedam a 1% (um por cento) da RCL projetada para os respectivos exercicios. No ano de
2016, a RCL da Unido foi de R$ 709.929.574.506,58, sendo o limite de 1% da Receita Corrente Liquida igual a
R$ 7.099.295.745,07 (SIAFI, 2017).
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Além disso, buscou-se com a elaboracdo de uma lei especifica para as PPPs delimitar o
seu campo de abrangéncia, indicando quais projetos devem se enquadrar nas parcerias (Soares
e Campos, 2004). Sem o apoio desta legislacdo o PPA federal teria que passar por varios
ajustes, retirando e/ou incluindo projetos, ocasionando o desvio da funcdo principal do PPA
que € o de orientar investimentos (Hirdes, 2011; Soares e Campos, 2004). O Quadro 6
apresenta de forma sistematizada os critérios gerais de uma PPP segundo a Lei n°
11.079/2004.

Quadro 6 — Critérios Gerais de uma PPP segundo a Lei Federal n° 11.079/2004

Critérios Descrigdo
Valor Nao pode ser inferior a R$ 20 milhdes.
Prazo Duracao de no minimo 5 e no maximo 35 anos.
Remuneragdo O parceiro privado é remunerado exclusivamente pelo governo ou numa

combinacdo de: tarifas cobradas dos usuérios dos servi¢os mais recursos publicos.

Composigdo  do [ O Comité Gestor de Parceria Publico-Privada (CGP) federal é integrado por um
6rgdo Gestor representante, titular e suplente, dos seguintes 6rgdos: Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, Ministério da Fazenda e Casa Civil da

Presidéncia da Republica.

AtribuicGes de | Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo: Coordenacdo do CGP,
cada érgao inclusive a designacdo dos membros;Ministério da Fazenda: verificacdo da
viabilidade da concessdo da garantia, bem como a sua forma, no que se refere aos
riscos para o Tesouro Nacional;Casa Civil:apoia 0 monitoramento, avaliacéao,

modelagem, acompanhamento e implementacdo do projeto de PPP.

VedacGes Este tipo de modalidade é vedada para projetos que tenham como objeto Gnico o
fornecimento de m&o de obra, o fornecimento e instalagdo de equipamentos ou a

execucao de obra publica.

Fonte: Elaborado pela autora a partir de BRASIL (2004)

3.3 A REGULAMENTACAO DAS PPPs NO ESTADO DE SAO PAULO: Lei ne.
11.688/2004

A Lei n° 11.688/2004 do estado de Sao Paulo tem como objetivo instituir o Programa

de Parcerias Publico-Privadas (PPP), coordenando e regulamentando as parcerias. A referida



28

Lei tem como base a Lei n® 11.079/2004, que dispde sobre as PPPs no ambito Federal, sendo
uma complementacdo com itens especificos para o Estado de S&o Paulo. Em seu Art. 1°,

define:

Fica instituido, no ambito do Governo do Estado e de sua Administracdo Publica
direta e indireta, o Programa de Parcerias Publico-Privadas - PPP, destinado a
fomentar, coordenar, regular e fiscalizar a atividade de agentes do setor privado que,
na condicdo de colaboradores, atuem na implementacdo das politicas publicas
voltadas ao desenvolvimento do Estado e ao bem-estar coletivo (SAO PAULO,
2004).

A referida Lei define as PPPs, em seu Art. 5°, como “[...] mecanismos de colaboragédo entre o
Estado e agentes do setor privado, remunerados segundo critérios de desempenho, em prazo
compativel com a amortizacdo dos investimentos realizados [...]". Os objetos de contratacéo
podem ser:

I - a implantacdo, ampliacdo, melhoramento, reforma, manutencdo ou gestdo de
infra-estruturapublica;ll - a prestacdo de servi¢o publico;lll - a exploragdo de bem
publico;1V - a exploragdo de direitos de natureza imaterial de titularidade do Estado,
tais como marcas, patentes, bancos de dados, métodos e técnicas de gerenciamento e
gestdo, resguardada a privacidade de informagdes sigilosas disponiveis para o
Estado (SAO PAULO, 2004).

O § 1° do Art. 5°, ainda determina, de forma semelhante a legislacdo federal a vedacdo de
contratacdo das Parcerias para terceirizacdo de mao de obra e prestagdes singelas e isoladas
(SAO PAULO, 2004).

Quanto a implementacdo das Parcerias Publico-Privadas, no Art. 2° desta lei, sdo observadas

as mesmas diretrizes da Legislacdo Federal.

O PPP sera desenvolvido por meio de adequado planejamento, que definird as
prioridades quanto & implantacdo, expansdo, melhoria, gestdo ou exploracdo de
bens, servigos, atividades, infra-estruturas, estabelecimentos ou empreendimentos
publicos (SAO PAULO, 2004).

Ainda no paragrafo unico do Artigo 2° define-se que a execucdo dos projetos de PPPs devera
ser acompanhada permanentemente para avaliacdo de sua eficiéncia, por meio de critérios
objetivos previamente definidos (SAO PAULO, 2004).

Define-se na Lei, em seu Art. 3° a criacdo de um Conselho Gestor de PPP, vinculado
Governo do Estado de Sdo Paulo, integrado pelos seguintes membros: Secretario-Chefe da
Casa Civil; Secretario de Economia e Planejamento; Secretario da Fazenda; Secretario da

Ciéncia, Tecnologia, Desenvolvimento Econémico e Turismo; Procurador Geral do Estado e
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por até 3 (trés) membros de livre escolha do Governador do Estado. No § 5°, do Art. 3°, fica
atribuido ao Conselho Gestor:

1 - aprovar projetos de parceria publico-privadas, observadas as condi¢des
estabelecidas no artigo 4°;2 - recomendar ao Governador do Estado a inclusdo no
PPP de projeto aprovado na forma do item 1;3 - fiscalizar a execugdo das parcerias
pUblico-privadas;4 - opinar sobre alteracdo, revisdo, rescisdo, prorrogagdo ou
renovacao dos contratos de parceria publico-privadas;5 - fixar diretrizes para a
atuacdo dos representantes do Estado nos érgdos de administracdo da Companhia
Paulista de Parcerias - CPP;6 - fazer publicar no Diario Oficial de Estado de Séo
Paulo, as atas de suas reunides. (S&o Paulo, 2004).

O Art. 4° da mesma forma que o disposto na Legislacdo Federal e agora reforcado na Lei
Estadual, dispde sobre as condi¢Oes para inclusdo de projetos de PPPs que respeitem oS

seguintes itens:

| - efetivo interesse publico, considerando a natureza, relevancia e valor de seu
objeto, bem como o carater prioritario da respectiva execugdo, observadas as
diretrizes governamentais;ll - estudo técnico de sua viabilidade, mediante
demonstracdo das metas e resultados a serem atingidos, prazos de execucdo e de
amortizagdo do capital investido, bem como a indicacdo dos critérios de avaliagdo
ou desempenho a serem utilizados;I11 - a viabilidade dos indicadores de resultado a
serem adotados, em funcdo de sua capacidade de aferir, de modo permanente e
objetivo, o desempenho do ente privado em termos qualitativos e quantitativos, bem
como de pardmetros que vinculem o montante da remuneracdo aos resultados
atingidos;IV - a forma e os prazos de amortizagdo do capital investido pelo
contratado;V - a necessidade, a importancia e o valor do servico ou da obra em
relagdo ao objeto a ser executado. (SAO PAULO, 2004).

Ainda no Art. 4° em seu paragrafo Unico, fica estabelecido que aprovacdo do projeto fica
condicionada a elaboracdo de estimativa do impacto or¢camentario-financeiro; a demonstracédo
da origem dos recursos para seu custeio e também a comprovacdo de compatibilidade com a

lei orgcamentéria anual, a lei de diretrizes orcamentarias e o plano plurianual.

3.3.1 Os agentes envolvidos e a estrutura das PPPs no Estado de S&o Paulo

A estrutura do Programa Estadual de PPP possui uma organizacdo hierdrquica, onde
tem como oOrgdo superior de decisdo o Conselho Gestor de Parcerias Publico-Privadas
(CGPPP). Complementando a estrutura do Programa Estadual de PPP, tem-se o corpo
técnico, formado pelos seguintes agentes: (i) a Unidade de Parcerias Publico-Privadas (UPPP)
- responsavel pela coordenacdogeral do processo e pela anélise macroecondmica e
orcamentaria; (ii) a Companhia Paulista de Parcerias (CPP); e (iii) a Comissdo de

Acompanhamento de Contratos de PPP (CACPPP). Além destes, possuem atribuicdes
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importantes no desenvolvimento das PPPs os Orgdos Setoriais e a Procuradoria Geral do

Estado (PGE).

A Figura 4 apresenta as

entidades que atuam diretamente no Programa Estadual de PPP para

uma melhor compreensdo desta estrutura.

Figura 4 - Organograma dos principais agentes do Programa de PPP de S&o Paulo

Governador do Estado de

Sdo Paulo
CGPPP
Secretaria Executiva
do CGPPP
Secretaria da Procuradoria Geral Secretaria de Secretarias Setoriais
Fazenda do Estado Governo
CPP CACPPP Subsecretaria de

Parcerias e Inovagio

uPpp

Fonte: GESP — Plataforma Digital de Parcerias. Manual de Parcerias do Estado de S&o Paulo (2015c).

A Lei Estadual

n° 11.688/2004, em seu Art. 12, determina a criagdo, pelo Poder

Executivo, da Companhia Paulista de Parcerias (CPP) com a finalidade de assegurar um dos

fatores necessarios para aprovacdo de umprojeto de PPP, qual seja: a apresentagdo de

garantias pelo Parceiro

Pablico. A CPP possui forma de sociedade formada por acOes e tem

seu objeto definido no Art. 12°:

| - colaborar, apoiar e viabilizar a implementacdo do Programa de Parcerias Publico-
Privadas;ll - disponibilizar bens, equipamentos e utilidades para a Administracéo
Estadual, mediante pagamento de adequada contrapartida financeira;lll - gerir o0s
ativos patrimoniais a ela transferidos pelo Estado ou por entidades da administracdo
indireta, ou que tenham sido adquiridos a qualquer titulo. (Sao Paulo, 2004)
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Em seu Art. 23° a referida Lei determina que as despesas decorrentes das funcdes
delegadas a CPP serdo acolhidas pelo Poder Executivo, que € autorizado a: abrir créditos
especiais até o limite de R$ 800.000,00 destinados a cobertura das despesas necessarias a
constituicdo e instalacdo da CPP; proceder a incorporacdo da CPP no orgcamento do Estado; e
promover a abertura de créditos adicionais suplementares, até o limite necessério para a
integralizacdo das parcelas do capital social da CPP. Além da necessidade de prestagdo de
garantias por parte do Estado, a celebracdo do contrato fica condicionada a constituicdo de
uma Sociedade de Proposito Especifica (SPE), que representa a parte privada nos
investimentos, devendo coincidir com os interesses do contrato e observar as disposi¢des da
Lei Federal n® 11.079/2004, em especial o Art. 9°.

O Decreto Estadual n® 51.308 de 28 de novembro de 2006, institui a Comissédo de
Monitoramento das Concessdes e Permissdes de Servicos Publicos de Sistemas de Transporte
de Passageiros, sendo esta Comissédo o Agente Regulador que tem como objetivo fiscalizar as
relacfes contratuais com o concessionario, assim como fiscalizar o desempenho quanto ao
atendimento dos indicadores operacionais. A Comissdao € composta por cinco membros,
funcionarios de significativa qualificacdo técnica e administrativa, pertencentes aos quadros
da Secretaria dos Transportes Metropolitanos e de suas empresas vinculadas

A Lei n°®11.688/2004 do estado de S&o Paulo se diferencia da Lei Federal no aspecto
de definir itens especificos (como os agentes envolvidos nos empreendimentos de PPP, por
exemplo) além de instituir o Programa de Parcerias Publico-Privadas (PPP), coordenando e
regulamentando as parcerias. A referida Lei atua no Estado de Sdo Paulo como uma
complementacéo da Lei 11.079/2004.
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4 A EXPERIENCIA INTERNACIONAL E OS RESULTADOS DA LINHA 4-
AMARELA DO METRO DE SP

O objetivo deste capitulo &, a partir da experiéncia internacional, apresentada na Secao
4.1, identificar os resultados da PPP da Linha 4 do metr6 de S&o Paulo, que foi o primeiro
projeto de PPP no Brasil. Assim, na Secéo 4.2 o aborda-se o historico da Linha 4, do metré de
SP sobre a elaboragdo do referido projeto de PPP e aspectos técnicos da Linha 4-Amarela na
secdo 4.2.1. Na Secdo 4.2.2 apresentam-seos aspectos referentes a delimitacdo e mitigacéo
dos riscos do referido projeto de PPP. Na Secdo 4.2.3apresentam-se 0s investimentos
realizados pelo setor publico e pelo setor privado, bem como uma comparagdo entre 0s
investimentos previstos e realizados. Na Sec¢do 4.2.4abordam-se os desdobramentos da
primeira PPP do Estado de Séo Paulo, realizando-se um estudo dos principais aspectos
contratuais do projeto de PPP da Linha 6-Laranja, um empreendimento de PPP de transporte
integral (o parceiro privado € responsavel pela construcdo, operacdo manutencéo, e expansdo

da Linha), que foi licitada em 2013.

4.1 EXPERIENCIA INTERNACIONAL: OS CASOS DO REINO UNIDO E DE
PORTUGAL

4.1.1 O caso do Reino Unido

O Reino Unido é considerado o pais pioneiro na utilizacdo das PPPs, desde o inicio da
década de 1990 com o lancamento do programa Private Finance Initiative (PFI) em 1992
sendo considerado na literatura um pais que obteve experiéncias bem-sucedidas na adogao de
PPPs (Giambiagi e Além, 2011). O acordo firmado com a assinatura do Tratado de Maastricht
em 1992 pode ser considerado o fator impulsionador dessa mudanca de arranjo institucional
para o provimento de servigos publicos, visto que o Tratado estabeleceu um teto méximo de
3% do PIBpara o déficit total do setor publico para os paises membros da Unido Europeia,
sendo a PFI uma tentativa de viabilizar projetos através de investimentos com a participacao
do setor privado. Com a ampliagdo do programa PFI, criou-se, em 1997, a denominagéo
Public-Private Parterships (Giambiagi e Além, 2011). Segundo Peci e Sobral (2007) o
conceito britanico de PPP esta baseado em um modelo anglo-saxdo, e refere-se a qualquer
colaboracéo estabelecida entre organizagdes publicas e empresas privadas, diferentemente do
que ocorre com a classificacdo de PPP no Brasil, cujas regras estdo estabelecidas na Lei

Federal n® 11.079/2004 conforme descrito no Capitulo 3 desta pesquisa.
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Os motivos que justificaram o uso de PPPs no Reino Unido podem ser considerados
uma mistura combinacdo de fatores ideoldgicos, resolucdo de dilemas fiscais, busca pelo
aumento do Value for Money (eficiéncia)e transferéncia total ou parcial de riscos ao setor

privado. Segundo Peci e Sobral (2007) no Reino Unido as motivacdes para as PPPs foram:

I. Expectativa de melhoria dos servicos publicos

I1. A crenga de que empresas privadas podem ser mais eficientes e melhor geridas do
que as empresas publicas;lll. A expectativa de melhoria do value for money
(eficiéncia) no uso dos recursos publicos, em beneficio da sociedade;

IV. A possibilidade de transferéncia e de compartilhamento de riscos com o setor
privado;V. A expectativa de capacitar-se e adquirir expertise pelo acesso ao setor
privado;VI. A superacdo de problemas fiscais e,VIl. Engajamento de cidad&os e
grupos civicos no monitoramento de servigos publicos (PECI e SOBRAL, 2007).

Neste contexto, a Inglaterra foi pioneira em implementar reformas que buscam a
reducdo do papel do Estado (privatizacdo e liberalizagdo econémica), a transformacao do seu
papel na vida econémica (regulacdo) e a flexibilizagdo de sua gestdo, New Public
Management (Peci e Sobral, 2007).

Da mesma forma, como ocorre em casos de concessdes brasileiras, as PPPs britanicas
podem ter geracdo de receita que tornem o investimento autossustentavel, ou financially free-
standing, como nos casos de estradas onde ha cobranca de pedagio, por exemplo. Porém, ndo
existe uma classificacdo simples dos projetos de PPPs no Reino Unido, ja que estes contratos
sdo enquadrados dentro do que € possivel no conjunto de modelagens juridicas e financeiras
do direito britanico. Nesta grande leque de possibilidades, podem ser destacadas duas grandes
categorias de contratos de PPP: os contratos cujo pagamento € diretamente ligado a utilizacao
da infraestrutura (ou, a utilizacdo do servico) e o0s contratos cujos resultados sdo
condicionados pela qualidade do servico prestado (Peci e Sobral, 2007).

Entre 1998 e 2007, os investimentos feitos em infraestrutura advindos de
contratos de PPP representavam de 10% a 13% do total de investimentos publicos em
infraestrutura no Reino Unido (Giambiagi e Além, 2011).

Na Tabela 1 apresenta-se a classificagdo por setor, dos 590 projetos que estiveram em
execucdo atraves da modalidade de investimento do setor publico juntamente com o setor
privado, no Reino Unido de 1987 a 2007. A maior parte destes projetos se concentrou nos

setores de transporte, saude, ministério da defesa e educagéo.
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Tabela 1 - Evolugédo das PPPs no Reino Unido (1987/2007)
Departamentos N° de Projetos  Valor (£ bilhdes) % Valor Total

Transportes 49 22,5 42,13
Salde 86 8,29 15,52
Ministério da Defesa 47 5,64 10,57
Educacdo 106 4,39 8,22

Total 288 40,82 76,44
Outros 302 12,58 23,56
Total Geral 590 53,4 100

Fonte: Giambiagi e Além Além (2011)

A supervisdo destes contratos é feita em um departamento especifico do HM
Treasury (Tesouro Nacional) britanico, chamado Office ofGovernmentCommerce, e tem a
responsabilidade de gerenciar os riscos e mapear os problemas de um projeto de PFI/PPP,
além de reduzir o tempo e os custos da fase de negociacdo (Hirdes, 2011).

Nesse sentido, cabe ressaltar que o gerenciamento de riscos é considerado um fator
determinante para a implantacdo da PFI/PPP e para o seu éxito.O arranjo 6timo € escolhido
através do modelo que possuir maiorValue for Money, ou seja, 0 modelo escolhido sera o que
possuir melhor relacdo custo-beneficio para o Estado, levando-se em consideracdo nédo
somente o fator preco minimo do investimento, mas também a vantagem de uma correta
alocacdo de riscos e otimizacdo de prazos e usos de novas tecnologias, resultantes de uma
parceria com o setor privado (PONCHIO, 2016). OValue for Money tende a ser maior a
medida que os riscos sdo repassados ao setor privado, sempre respeitando a capacidade que
este tem de geri-los. Dai a importancia de se construir uma matriz de riscos para cada projeto
gue contemple todos os riscos assumidos por cada parte,e que estas partes sejam capazes de
gerir seus determinados riscos. O Reino Unido utiliza uma ferramenta chamada Public Sector
Comparator(PSC), que € um teste capaz de calcular e comparar os custos e atribuir valores
aos riscos que o setor publico assume se optar pelo financiamento em uma modalidade
convencional ou em uma PPP (Hirdes, 2011).

Segundo Peci e Sobral (2007) existem fatores no cenario econdmico semelhantes que
marcam as condigdes materiais para o0 uso das PPPs no Reino Unido e no Brasil: as parcerias
publico-privadas surgem como opcao atrativa para governos condicionados por restricbes de
natureza financeira e fiscal. O caso inglés parece ter contribuido para legitimar conceitos
posteriormente transplantados para o contexto brasileiro: value for money, transferéncia de
riscos e avaliagcdo por resultados, ainda que estes conceitos sejam identificados apenas

retoricamente (Peci e Sobral, 2007).
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Mesmo que estes conceitos estejam presentes nos modelos de PPPs do Brasil e Reino
Unido, Peci e Sobral (2007) destacam fatores que diferenciam e influenciam a falta de

sustentabilidade e reduzida potencialidade de aplicacdo destes conceitos no caso brasileiro:

I. auséncia de instrumentos que possibilitem uma adequada avaliacdo do value for
money (auséncia de Public Sector Comparator);ll. reduzido potencial de
transferéncia de riscos para o setor privado, especialmente, no que concerne ao risco
de financiamento e as garantias oferecidas pelo setor publico (alta dependéncia de
financiamentos publicos e 0 modelo peculiar do Fundo Garantidor das PPPs); e

IV. reduzida experiéncia em termos de gestdo contratual voltada para resultados
(Peci e Sobral, 2007).

Os autores Peci e Sobral (2007) ainda destacam que na auséncia de critérios objetivos
de afericdo do value for money, corre-se o risco de que o Unico critério de escolha que va
diferenciar as modalidades de investimentos publicos e/ou privados possa ser a o fato do
modelo tradicional de concessdo nédo despertar o interesse do setor privado. Essa auséncia de
interesse do setor privado pode ser consequéncia de diversos fatores, inclusive as altas taxas
de juros praticadas no Brasil (PECI e SOBRAL, 2007).

4.1.2 A experiéncia de Portugal

As PPPs em Portugal iniciaram apés a alteracdo do papel do Estado na economia e
tém sido mais amplamente utilizadas ap6s a entrada do pais na Unido Europeia, em 1986. O
questionamento que se fez quanto ao papel do Estado, veio ap6s um forte endividamento
publico, que ndo acompanhava o suprimento das necessidades sociais e publicas com
qualidade (SANTOS, 2007). Outro aspecto relevante ¢ que como membro da Unido
Europeia, Portugal recebeu elevados montantes para investir em um programa de
desenvolvimento de infraestruturas (ARAUJO e SILVESTRE, 2014; HIRDES, 2011), e com
a utilizacdo de PPPs esperava-se aproveitar a expertise do setor privado e aumentar a
capacidade de poupanca publica, sem colocar em detrimento a qualidade no atendimento das
necessidades sociais (SANTQOS, 2007).

Do ponto de vista legal, para cada projeto que se cogite utilizar a modalidade de PPP
forma-se uma comissdo de acompanhamento, com representantes do ministério setorial e do
ministério das finangas, com o objetivo maximizar o Value for Money do projeto e verificar se
a modalidade de PPP é a mais adequada (HIRDES, 2011). As regras para licitacdo e contrato
sdo divulgadas através de um Decreto-Lei da Presidéncia de Portugal. Para os casos de PPPs a
licitacdo € dividida em duas etapas, sendo a primeira chamada de competitiva e definira qual

sera 0 ganhador, a segunda é chamada de final e servira para possiveis ajustes no contrato. No
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caso das PPPs portuguesas, considera-se 0s riscos do projeto dindmicos e negocidveis ao
longo do tempo, porém o ideal é que na fase competitiva da licitacdo se defina uma matriz de
riscos que contemple e divida os riscos minuciosamente (HIRDES, 2011). Diferente do que
ocorre no Brasil, em Portugal as garantias sdo oferecidas somente pelo setor privado, e é o
Tribunal de Contas de Portugal que vistoria e controla os contratos de maior valor, tendo o
poder de vetar o projeto caso julgue adequado.

Segundo relatorio divulgado pela Direcdo Geral do Tesouro e das Financas (DGTF),
no ano de 2010, as concessdes por PPPs em Portugal se concentravam, em sua maioria nos
investimentos em rodovias, seguido pelo setor de fornecimento de agua e tratamento de
residuos solidos, e posteriormente pela producdo e distribuicdo de eletricidade, conforme

demonstra-se na Figura 5.

Figura 5 — Investimento puablico total em PPPs por setores em Portugal
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Fonte: Aradjo e Silvestre (2014).

Segundo Araujo e Silvestre (2014) em relagdo aos investimentos na modalidade de
PPPs para rodovias em Portugal, pode-se verificar que houve impacto positivo nos programas
de desenvolvimento de infraestruturas, visto que no ano de 2007 as rodovias contratadas por
meio de parcerias com o setor privados chegavam a 2.509 km, facilitando a mobilidade entre
regides de Portugal e também encurtando o tempo de viagem para outros paises membros da
Unido Europeia. No ano de 2014 existiam 21 projetos de PPPs em andamento para a
construcdo, gestdo e manutencédo de rodovias, somando um investimento de 12.329,5 milhGes
de euros (ARAUJO e SILVESTRE, 2014). Destes 21 projetos, 14 funcionavam via
modalidade de cobranca de pedagio real, ou seja, 0 usuario paga para utilizar a rodovia e 0s

sete projetos restantes funcionavam com a cobranca de um pedagio virtual, onde o governo
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paga ao parceiro privado (Concessionaria) um montante para cada veiculo que utilizar a
rodovia. Optou-se por utilizar o pedagio virtual em regides de zonas rurais, que eram menos
desenvolvidas, com a finalidade de estimular o aumento de mobilidade nestas regibes e
também de atrair industrias para esses locais, ja que o custo de localizacdo é menor quando
comparado com o de regides ja desenvolvidas (ARAUJO e SILVESTRE, p. 583, 2014).

A utilizacdo do pedagio virtual acabou por eliminar os riscos para as empresas
privadas, pois, segundo algumas clausulas que foram inseridas nos contratos de PPPs, a fim
de garantir o investimento privado e a sustentabilidade financeira destes investimentos, o
governo portugués se tornou responsavel pelo reembolso aos parceiros privados, caso 0S
niveis de trafego ndo atingissem um nivel minimo esperado e calculado (ARAUJO e
SILVESTRE, p. 585, 2014). Logo, se o nivel de trafego ultrapassa o volume minimo
calculado, o parceiro privado recebe toda a remuneracéo, e se o nivel minimo néo € atingido,
este parceiro também ndo é prejudicado, pois o Estado o remunera até atingir esse nivel
minimo, contradizendo o modelo de diluicdo de riscos de forma igualitaria, necessario para o
éxito das PPPs (ARAUJO e SILVESTRE, p. 585, 2014). Em entrevista ao Jornal Plblico
(VILLALOBOS e CORREIA, 2013), Mariana Abrantes de Sousa, economista e consultora
especialista em PPP, destaca que as chamadas rodovias SCUTS (Sem Custos para 0
Utilizador) foram o fator chave para o aumento do endividamento publico, visto que o limite
de despesa para esses empreendimentos ndo constavam nos or¢camentos do Estado. Segundo
Mariana, Portugal acabou descumprindo o artigo 31 da Lei de Enquadramento Or¢camental,

que define que:

(...) nos orcamentos anuais do Estado tém de ser definidos os limites méximos para a
despesa, sem 0s quais ndo se pode definir os limites da receita. E esses limites
incluem os encargos com funcionamento, investimento, os limites para a divida
publica e para a assun¢do de despesa com contratos de prestacao privada de servicos
publicos, nomeadamente de PPP (VILLALOBOS e CORREIA, 2013).

Ainda segundo Mariana, esse descumprimento acabou ocorrendo por dois fatores:

(...) tradicionalmente, as PPP eram sempre concessdes de servigos publicos em que a
remuneracdo vinha do utilizador. E, por isso, ndo tinham encargos para o
contribuinte, ndo precisavam de ir ao Orgamento. Houve um outro acidente historico
porque os projectos de PPP ndo faziam parte do Programa de Investimentos e
Despesas de Desenvolvimento da Administragdo Central (PIDDAC), por haver
receita directa do utilizador. E entdo criou-se essa ideia de que as PPP ndo tinham de
ser orgcamentadas (VILLALOBOS e CORREIA, 2013).

No ano de 2011, apds a crise econdmica, houve diminui¢do na utilizacdo das estradas

de Portugal, o que acarretou um aumento de gastos que superou o orcamento destinado ao
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pagamento das PPPs de rodovias: os pagamentos liquidos em 2011 para PPPs somaram 1.521
milhdes de euros, 0 que representava 130% do orgamento destinado a este tipo de desembolso
(ARAUJO e SILVESTRE, p. 585, 2014). Em dezembro de 2011, deixou-se de isentar os
pedagios em Portugal, e todas as rodovias passaram a ter cobranca desta tarifa (DIARIO DE
NOTICIAS, 2011).

Outro problema verificado nos contratos de PPPs para rodovias em Portugal,segundo
Araujo e Silvestre (2014), é a auséncia de mecanismos que monitorem o nivel de qualidade
das estradas, logo, ndo é possivel executar o padrdo internacional de remuneracdo ao parceiro
privado atrelado ao nivel de qualidade do servigo prestado.

Em depoimento ao Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) como contetido
do curso Online Parcerias Publico-Privadas para o Desenvolvimento: Implementando
Solugdes no Brasil, a entdo consultora sénior da Unidade Técnica de Acompanhamento de
Projetos de Portugal, Joana Carvalho, destaca que na década de 1990 o Ministério das
Finangas ndo possuia um papel muito ativo no controle e acompanhamento dos projetos de
PPP —alguns projetos foram desenvolvidos sem estudos prévios adequados, sobretudo os
projetos de PPP que foram iniciados por entidades que ndo representavam o Estado, gerando
ambiguidade no resultado da avaliagdo dos projetos em questdo. O impacto desses projetos
sem estudo adequado acabou sendo a quantificagdo incorreta do impacto Fiscal dos projetos
de PPP (CARVALHO, 2017).

O crescimento das PPPs ndo aconteceu com o devido acompanhamento do Ministério
das Financas, ocasionando um impacto negativo nas contas puUblicas consideravel,
principalmente em 2011, ano em que a crise financeira global atinge Portugal (CARVALHO,
2017). Em meados de 2012 os pagamentos estimados para projetos de PPP alcancaram 37
bilhdes de euros, e no ano de 2015 atingiu-se um estrangulamento, Vvisto que eram projetados
pagamento de 2,1 bilhdes de euros para PPPs que representavam 1,5% do PIB. Atualmente,
através de um programa de renegociacao dos contratos de PPPs, liderado pelo Ministério das
Financas, o valor associado a pagamento destes projetos € de 30 bilhdes de euros. As
tratativas de negociacdo estdo mais focadas no setor de rodovias, que representam em maior
parte o impacto e comprometimento fiscal (CARVALHO, 2017).

Segundo Carvalho (2017) como consequéncia do endividamento ocorreu o0

cancelamento do pipeline!? de projetos existentes a partir de 2012, inclusive do projeto

10 curso esta disponivel na plataforma Online EDX, no seguinte endereco eletrbnico:
<https://www.edx.org/course/parcerias-publico-privadas-para-o-idbx-idb8-1x>.
12 Pipeline: fluxo de projetos desenhado de forma sequencial e conectado.
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relacionado a internet banda larga, que ja possuia acordo financeiro fechado. Para os projetos
em que as construgdes estavam em andamento, as obras foram interrompidas, e iniciaram-se
negociacdes com as Concessionarias a fim de reduzir o escopo dos contratos. Esta negociacao
levou a reducdo do volume de construcédo e alcance dos projetos, gerando uma economia de
recursos para 0 governo portugués.

Portugal conseguiu realizar uma reforma no paradigma de como as PPPs sdo geridas e
monitoradas em um curto espaco de tempo. Alguns mecanismos de controle considerados
essenciais foram inseridos através desse novo paradigma de controle, considerando que as
experiéncias passadas foram insustentaveis para as financas de Portugal (CARVALHO,
2017).

O ministério das Financas Portugués teve papel crucial em todo o processo de PPP,
desde as primeiras fases dos projetos, até mesmo para validar um layout de projeto que
cumpra com 0s interesses sociais. Percebeu-se que deve haver um processo rigoroso de
priorizagdo e selecdo de projetos, principalmente em economias com recursos financeiros
escassos. Que é importante selecionar os projetos baseado em critérios, do tipo econdmico,
social e politico, e que estes projetos devem ser priorizados devido a sua ordem de
importancia e real necessidade. Além do mais, deve ser efetuada uma avaliacdo rigorosa do
custo/beneficio do projeto, devendo ser provado que € mais vantajoso utilizar o modelo de
PPP para o empreendimento em questdo uma vez que muitos mitos estdo sendo difundidos
sobre este tema (CARVALHO, 2017).

Segundo Carvalho (2017) quando se trata do aprendizado quanto ao quesito Fiscal é
necessario quantificar os futuros impactos do projeto de PPP, a fim de evitar uma
subestimacéo do impacto financeiro.

De acordo com Carvalho (2017) e Villalobos e Correia (2013) pode-se concluir que no
caso de Portugal, algumas premissas basicas necessarias para o possivel éxito das PPPs foram
violadas, ocasionando o insucesso da utilizacdo dessa modalidade no pais, mas que com o
inicio do projeto de renegociacdo e a reestruturacdo do programa de PPPs, os resultados

futuros podem diminuir o impacto financeiro e fiscal nas contas publicas de Portugal.

4.2 HISTORICO DA LINHA 4-AMARELA DO METRO DE SP

O primeiro projeto de construcdo da Linha 4-Amarela do Metr6 de Sao Paulo foi

realizado em 1968 pelo consorcio HMD, entdo formado pelas empresas alemas Hotchtief e
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Deconsult e pela empresa brasileira Montreal, visando ligar a regido do Joquey Club de Sé&o
Paulo (zona oeste do municipio de SP) até a rodovia Anchieta (regido Sudeste do municipio
de SP), passando pelo centro da cidade de SP (estacdes Republica e Pedro Il), incluindo um

ramal para a zona leste do municipio (Monteiro e Lobel, 2015), conforme ilustra a Figura 6.

Figura 6 — Comparativo do projeto de linhas do Metré de Sdo Paulo em 1968 e em 2013
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No ano de 1993, o Estado de S&o Paulo definiu um novo trajeto para a Linha 4-
Amarela do Metré de SP, excluindo o ramal para a zona leste. O trajeto Linha Amarela do
projeto de 1993 é o mesmo da atualidade e compreende uma extenséo de 12,8 km distribuidos
em 11 estagdes, ligando a regido da Luz (centro de SP) até o bairro Vila Sonia (sudoeste de
SP) conforme mostra a Figura 7. Esta alteragdo teve como objetivo atrair propostas da
iniciativa privada para a parceria, jA que 0 projeto inicial ndo se mostrou atrativo para o

mercado, privilegiando uma das regides mais ricas da cidade de Sdo Paulo (Oliveira, 2017).
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Figura 7 — Linha Amarela Metrd de SP
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Os estudos de viabilidade econémica do projeto iniciaram em 1997, com um estudo
realizado pela InternationalFinance Corporation (IFC), instituicdo ligada ao Banco Mundial,
para verificar a adequacdo ao projeto no modelo BOT (build, operateandtransfer). A adocao
deste modelo foi descartada, devido a necessidade de um alto volume de aporte financeiro por
parte do Estado, bem como a adocdo de contrato de concesséao, que se verificou inviavel para
a iniciativa privada (Hirdes, 2011). Ja em 1995, o entdo governador Méario Covas anunciou,
com o mesmo projeto de 1993, o inicio das obras da Linha 4-Amarela (Monteiro e Lobel,
2015), apesar deste anuncio do referido governador, naquela data ainda ndo havia uma
modalidade de contratagdo definida para este projeto, o que inviabilizou o inicio da obra de
fato. Apds um periodo de verificagcOes e estudos que possibilitasse 0 projeto por meio de
investimento publico e privado, em 2001 foi assinado o contrato de empréstimo entre o
Estado de Sdo Paulo e o Banco Mundial para a viabilizacdo da construgdo da obra de
infraestrutura (Hirdes, 2011).

Apbs a publicacdo da Lei n° 11.079/2004 que dispde sobre as normas para a utilizacéo
de PPPs no Brasil foi identificado que o melhor modelo para o projeto da Linha Amarela do
metr0 de SP era a modalidade de PPP Patrocinada, devido ao seu alto valor de investimento e
longo prazo de maturacdo, que ndo eram atrativos ao setor privado sem contrapartida

pecuniaria do Estado e de um modelo de reparticdo de riscos. Em 2004, o entdo governador
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Geraldo Alckmin, dava inicio & construcdo da primeira fase da Linha Amarela que previa a
construcdo das estacfes Luz, Republica, Butantd, Paulista, Faria Lima e Pinheiros.

As etapas da licitacdo para a viabilizacdo da PPP comecaram em meados de outubro
de 2005, e seguiram a seguinte sequéncia até a assinatura do contrato em novembro de 2006:
realizacdo de audiéncia publica e de consulta publica, publicacdo do edital e entrega das
propostas pela empresas interessadas e julgamento das respectivas propostas (Hirdes, 2011).
Para a definicdo da empresa vencedora da licitacdo foram seguidos os critérios de oferta da
menor contraprestacdo pecuniaria a ser paga pelo Poder Concedente e também foi exigido que
0 concessionario obtivesse uma qualificagdo técnica minima de ter participado de projetos
com investimento de no minimo US$ 350 milhdes e ter expertise em operacdo de sistemas
com demanda de pelo menos 250 mil passageiros por dia (GESP — Plataforma Digital de
Parcerias, 2015a).

Com uma oferta de R$ 75 milhGes a empresa vencedora do certame foi a
Concessionéria ViaQuatro, Sociedade de Prop6sito Especifico (SPE) formada em 2006 pela

juncéo de 5 empresasconforme demonstrado no Quadro 7.

Quadro 7 - Participacgéo Societaria da Sociedade Proposito Especifico Concessiondria ViaQuatro

Participacdo acionédria em 2006 — | Participacdo acionaria em 2017
Empresa
em % —-em %
Companhia de Concessdes 58 75
Rodoviarias (CCR)
Montgomery Participacdes
S/A 30 0
Mtsui&Co. Ltda. 10 10
Benito Roggio Transportes 1 0
SIA
RATP Developpement S/A 1 0
Cia Ruaslnvest Participacdes- 0 15
criada em 2014
Total 100 100

Fonte: Elaboracdo Prdpria a partir de ViaQuatro (2017a).

Observa-se que a empresa majoritaria (CCR) ampliou sua participacdo de 58% para
75%, adquirindo a fatia que pertencia a empresa Odebrecht (SELMI, 2017) empresa que é

investigada na Operagdo Lava Jato, a companhia Mtsui&Co. Ltda segue com 10% de
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participacdo e a companhia Ruasinvest Participagdes, fundada em 2004, adquiriu 15% da

participacdo na SPE.

4.2.1 Caracteristicas Técnicas do projeto da Linha 4 do Metrd de Sdo Paulo

O projeto da Linha 4-Amarela do Metr6 de SP compreende 12,8 quilémetros de
extensdo contendo 11 estacdes, ligando a regido Luz, no centro de S&o Paulo, ao bairro de
Vila S6nia, na zona sudoeste (GESP — Plataforma Digital de Parcerias, 2015a). A Linha 4 foi
projetada para conectar-se com todas as atuais linhas de metr6 e com a Linha 9 do sistema
ferroviario de trens metropolitanos da CPTM (Companhia Paulista de Trens Metropolitanos)
(Hirdes, 2011). A integracdo foi projetada para ocorrer em quatro estacdes principais: a Linha
4-Amarela conecta-se com a Linha 1-Azul e 7, 10 e 11 da CPTM na Estacdo da Luz, com a
Linha 3-Vermelha na Estacdo Repulblica, com a Linha 2-Verde na Estacdo Paulista e com a
Linha 9 da CPTM na Estacdo Pinheiros (Hirdes, 2011).

A implantacao do projeto foi organizada em duas fases:

a) Fase I: ja esta concluida e possui seis estacbes em operacdo comercial: Butantd,

Pinheiros, Faria Lima, Paulista, Republica e Luz, o trecho operacional desta fase

possui 8,9 quildmetros de extensdo e esta primeira etapa também contemplou a

construcdo da estrutura de 3 estagdes intermediarias (Fradique Coutinho, Oscar Freire

e Higienopolis), estima-se que o ganho de tempo com relacdo a utilizacdo de carros

para percorrer este trajeto é de 55 minutos (DE PAULA; WATANABE; CASADEI,;

BOAVENTURA, SHIBUYA; ERMIDA, 2015);

b) Fase Il do projeto: foi previsto o inicio da operacdo comercial de mais cinco estagdes:

Fradique Coutinho (inaugurada em novembro de 2014), Higienopolis-Mackenzie,

Oscar Freire, S&80 Paulo-Morumbi e Vila S6nia, bem como a construgdo do

complemento do péatio e dos sistemas, totalizando 12,8 quilébmetros de trecho

operacional e 11 estacOes. Até a data de conclusdo deste trabalho a Fase Il

permanecia em obras (dezembro de 2017), com previsdo de concluséo da estagéo

Higiendpolis-Mackenzie no final de dezembro de 2017, da estacdo Oscar Freire em

marco de 2018 e da S&o Paulo-Morumbi, para o 3° trimestre de 2018. A estacdo Vila

Sonia permanece tem previsdo de conclusdo somente em 2020 (METRO CPTM,

2017).

Na Figura 8ilustra-se o projeto de implantagéo das duas fases da Linha 4-Amarela.
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Figura 8 - Projeto da Linha 4-Amarela e planejamento das Fases | e 11
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Fonte: Hirdes (2011).

No Quadro 8 apresenta-se, resumidamente, as caracteristicas operacionais para cada

fase de implantacéo, com valores estimados com base no ano de 2008.

Quadro 8 — Caracteristicas Operacionais das Fases | e Il - Linha 4-Amarela Metr6 de SP

Fase | Fase 11
Tempo de Ciclo 28,67 minutos 47,87 minutos
Frota 14 trens 29 trens (14 na Fase | + 15 na Fase I1)

704 mil/dia, sendo 39.938
970 mil/dia, sendo 48.434 no trecho

Estimativa de Passageiros no trecho critico, na hora ) )
) critico, na hora de pico em 2012
do pico, em 2009

Fonte: Elaborado pela autora a partir de GESP (2005).

O encurtamento do trajeto original do projeto da Linha 4-Amarela corrobora com o
problema de transporte pablico no Brasil, e neste caso mais especificamente o da cidade de
Sdo Paulo. Segundo Rockmann (2017), o municipio de S&o Paulo possui oferta de empregos
e vagas em escolas na zona oeste que é vinte vezes superior a da zona leste. Na regido do
centro expandido da cidade (Sé, Pinheiros, Lapa, Vila Mariana, Santo Amaro e Mooca) estéo
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concentrados 17% da populagéo paulistana e 64% dos empregos da cidade. A regido da zona
leste do municipio concentra 40% da populacdo e apenas 15% dos empregos. Diante disso,
segundo o mesmo autor, solucionar o problema de transporte publico em grandes cidades ndo
estd apenas em criar ou expandir os sistemas de transporte, mas também consiste no
desenvolvimento racional de politicas de uso e ocupacdo do espaco, além da reducdo das
desigualdades sociais.

Segundo Rockmann (2017) atualmente, 0 Governo de S&o Paulo estuda a viabilidade
de uma terceira Fase, na qual a ampliacdo ligara a estacdo Vila Sonia até o municipio de
Tabodo da Serra/SP através de um sistema de integracdo em um terminal de dnibus operado
pela Concessionaria ViaQuatro.

O Quadro 9 apresenta de forma sistematizada as caracteristicas do contrato assinado

entre a Concessionaria ViaQuatro e a STM.

Quadro 9 - Caracteristicas do contrato assinado entre a Concessionéria ViaQuatroe a STM

Caracteristica PPP- Linha 4-Amarela do metré de SP

Data de assinatura do Contrato Novembro de 2006.

Total: R$ 5,39 bilhdes.

Sendo R$ 790 milhdes do parceiro privado (27%) e $
4,6 bilhdes referente a obras publicas do parceiro
publico (73%)

Valor do Contrato

E previsto um periodo de concessio até 2038,
prorrogdvel até 2041, visando garantir 30 anos de
Prazo de vigéncia do Contrato  |exploracdo econdmica. O prazo contratual total é de 35
anos, contando o periodo pré-operacional, que poderia
atingir até cinco anos.

Estado responséavel pela construcdo da obra civil das
EstacOes da Linha 4, e Parceiro privado responsavel pela
Objeto do Contrato exploracéo dos servicos de transporte de passageiros, e
pela compra de material rodante e implantacdo de
sistemas.

Fonte: Elaborado pela autora a partir de GESP — Plataforma Digital de Parcerias (2015a).

4.2.2 Alocagéo e mitigacao de riscos no projeto de PPP da Linha 4-Amarela

A definicdo dos riscos envolvidos no Projeto de PPP da Linha 4-Amarela do metr6 de

SP foi inserida no contrato de acordo com as informagdes contidas no Quadro 10.
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Quadro 10 - Matriz de Riscos da PPP da Linha 4-Amarela do metr6 de SP

Tipo de Risco Fator de Risco Responsavel pelo Fator de Risco

1.Atrasos na construcdo: Risco de
atraso na entrega do empreendimento

Construcéo S Estado
ao  concessionario, no  prazo
estipulado.
2. De alteracio de Tarifa:
descasamento entre a politica de
aumento de tarifa do sistema para o
usuario e aquele que foi previsto pelo
Financeiro ou contrato de concesséo. . .
o L S Risco compartilhado
Macroecondmico 3. De variagdo cambial: risco de uma

desvalorizagdo cambial afetar a
capacidade de pagamento da divida
relativa a financiamentos em moeda
estrangeira.

4. Operacdo, manutengdo e
implantagdo do sistema, incluindo
Operacional atrasos na entrega dos equipamentos e Parceiro Privado
obtencdo dos recursos para O
investimento necessario.

4. De demanda: risco da demanda
projetada ndo se materializar.

5. De integracdo: risco de haver De Demanda: risco compartilhado
concorréncia dos dois modais (énibus De integracdo: Estado
intermunicipais e metrd), provocando
uma redu¢do na demanda projetada.

Fonte: Elaborado pela autora com base em Lima e Coelho (2015) e GESP (2005).

De mercado

No contrato de PPP da Linha 4-Amarela, coube ao Estado assumir individualmente os
riscos referentes ao atraso da conclusdo das obras, visto que este é Unico responsavel pela
construcdo da obra civil e os riscos referentes a integracdo de passageiros com outros meios
de transportes. Além disso, ao decidir utilizar a modalidade de PPP pioneiramente para esse
projeto, o Estado de Sdo Paulo também acabou assumindo o risco existente no que se refere a
inexisténcia de paradigmas que fossem efetivamente testados no Brasil na utilizagdo contratos
de PPPs.

Sob exclusiva responsabilidade da Concessionaria ViaQuatro ficaram 0s riscos
relacionados a operagdo e manutencdo, e implantacdo dos sistemas, incluindo atrasos na
entrega dos equipamentos (trens, vagdes, etc.) e obtencdo de recursos para o investimento no
projeto. Os riscos compartilhados ficaram relacionados ao equilibrio econdmico-financeiro do

projeto, que engloba o risco cambial, o risco das tarifas e o risco de demanda.
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4.2.2.1 Mitigacéo dos Riscos de Demanda

A mitigacdo do risco de demanda ficou estabelecida através de um modelo com uso de
bandas de erro de projecdo, onde se calcula a diferenca entre a demanda realizada e a
demanda projetada. A Figura 9 mostra o funcionamento desse sistema de bandas, bem como
as faixas de mitigacdo da demanda. Como j& mencionado, o risco de demanda foi
compartilhado, entdo de acordo com o Edital, 0 mecanismo de mitigacdo do risco de demanda
foi temporalmente definido: somente comecaria a atuar depois de transcorridos seis meses do
inicio da operacdo comercial da FASE | em horario pleno, previsto para ocorrer em fevereiro
de 2012, e continuaria até completar o periodo de 6 anos, contados a partir do inicio da

operacdo comercial da FASE II, que iniciou em 2014.

Figura 9 - Modelo de bandas para mitigacdo do risco de demanda - PPP Linha 4-Amarela

Pass.mil I dia

1020 —
920 | 90%
—— 60%

e 1 0%
720 - p— ]
620 | 60%
520 | 90%
420 prm . : .

Ano 1 Ano 2 Ano 3 Anod

—_—+40% =—+20% +10% =—Projetada -10% =—-20% =—-40%

Fonte: Governo do Estado de S&o Paulo (2005).

Conforme ilustra a Figura 9 observa-se que existe uma faixa sem protecdo, indicando
o compartilhamento do risco, que pode variar até mais ou menos 10% dentro da banda da
demanda projetada de 720 pass.mil/dia.Nessa primeira faixa, nenhuma das partes é
recompensada financeiramente. O mecanismo de recompensa financeira comega a operar
apenas a partir de uma variagao que seja superior a 10%, para mais ou para menos, em relacédo
a demanda inicial projetada e que seja observada em dois trimestres consecutivos.Caso a
demanda realizada alcance um volume entre 80% e 90% da demanda inicial projetada, o

Estado deve mitigar esta queda em até 60%, e se a demanda estiver entre 80% e 60% do que
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foi projetado a recomposicdo seria de 90%.Para o caso do resultado superar 10% da demanda
projetada, o Estado compartilhard dos ganhos da concessionaria, mantendo-se as mesmas
proporcOes.Havera a necessidade de recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro
considerando ambas as parte, caso 0s resultados estejam acima ou abaixo de 60% das bandas
de mitigacdo. Ainda sob a andlise da mitigacdo do risco de demanda, com relacdo a
concorréncia com outros transportes modais, a quantidade que eventualmente for subtraida de
passageiros da Linha 4-Amarela, em decorréncia da concorréncia, devera ser devidamente
compensada, mediante a recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro do projeto, e

posteriormente, considerada como demanda efetivamente realizada.

4.2.2.2 Mitigacao dos Riscos de Tarifa

A tarifa de remuneragdo do parceiro privado também é coberta por um mecanismo de
mitigagdo, conforme definido em edital, foi inicialmente definida como sendo igual a tarifa
publica (determinada pelo Governo do Estado de S&o Paulo) com data base em fevereiro de
2005, sendo equivalente a R$ 2,08 (Governo do Estado de S&o Paulo, 2005).A regra de
reajuste da tarifa seguird os seguintes parametros: a tarifa paga ao concessionario tera reajuste
anual de 50% do IGP-M e outros 50% relacionados a custos operacionais durante os 15
primeiros anos. A partir de 16 anos, o reajuste serd 100% do IGP-M (DE PAULA;
WATANABE; CASADEI; BOAVENTURA, SHIBUYA; ERMIDA, 2015).Com a finalidade
de mitigar o risco de descasamento entre a politica de aumento da tarifa publica e a que foi
prevista no contrato definiu-se esse mecanismo de correcdo pelo IGP-M, descolando a tarifa
de remuneracdo ao concessionario da tarifa publica. O edital estabelece também um modelo
de remuneracdo ao concessiondrio que estd atrelado a indices de qualidade, onde 20% da
receita tarifaria esta vinculada aos indices de qualidade de manutengdo (igm) e de qualidade
de servicos (igs).Uma parte da remuneracdo do concessionario é variavel, e depende do
desempenho deste, que sera medido de acordo com o atingimento de indicadores operacionais
objetivos. (DE PAULA; WATANABE; CASADEI; BOAVENTURA, SHIBUYA; ERMIDA,
2015).

A Tabela 2 apresenta as médias mensais referentes aos resultados divulgados pela
Concessionéria ViaQuatro, para os indices de qualidade de servicos (iqs) e manutencdo (igm)
dos anos de 2012 a 2015, que podem variar de 0 a 1. A média mensal do indice igs

permaneceu igual a 1 em todos os anos, e a média mensal do indice igm esta entre 0,9966 e



49

0,9989 em todos os anos divulgado. Desta forma, os indices mostram que a Concessionaria
esta atendendo os indicadores de qualidade de servigo e manutengdo satisfatoriamente.

Tabela 2 - Resultado dos Indicadores de Desempenho (igs e igm) da Linha Amarela do Metr6 de
SP - 2012 a 2015
Ano Meédia Mensal IQS Meédia Mensal IQM

2012 1,0000 0,9989
2013 1,0000 0,9982
2014 1,0000 0,9973
2015 1,0000 0,9966

Fonte: DE PAULA; WATANABE; CASADEI; BOAVENTURA, SHIBUYA; ERMIDA (2015).

A Tabela 3apresenta os resultados obtidos através de pesquisa realizada pela
Associacdo Nacional de Transportes Publicos (ANTP), feita com os usuarios da Linha
Amarela, e teve o objetivo de medir o nivel de satisfacdo dos usuarios. Os resultados se
referem aos anos de 2012 a 2015, e demonstram um nivel de satisfacdo superior a 80% nos
quesitos avaliados (rapidez da viagem, seguranga contra acidentes, seguranca publica,
conforto da viagem, prestacdo de informag6es ao usudario, atendimento dos funcionarios em

geral e confianca na Linha Amarela para cumprir horarios/compromissos).

Tabela 3 - Indice de Satisfagio do Usuario da Linha 4-Amarela do Metr6 de So Paulo (2012 a

2015)
Ano indice de Satisfacdo do Usuario
Abr./2012 87,50%
Out./2012 86,10%
Abr./2013 87,60%
Out./2013 89,20%
Abr./2014 86,20%
Out./2014 89,30%

Fonte: DE PAULA; WATANABE; CASADEI; BOAVENTURA, SHIBUYA; ERMIDA (2015).

Ao que tudo indica o nivel de qualidade e satisfacdo dos usuérios da Linha Amarela
com 0s servigos prestados pela Concessionadria ViaQuatro estd sendo positivo. Porém,
segundo César (2016), ao comparar estacdes construidas recentemente pela Companhia de
Trens Metropolitanos (CPTM) com as estacdes da Linha 4-Amarela, percebe-se que ndo ha
nada de muito mais moderno ou melhor nas estacbes administradas pela Concessionéria
ViaQuatro. César (2016) cita trés fatores que podem causar a falsa impressdo de que as
estacdes da Linha 4 sdo as mais modernas da cidade de SP, e que acabam por beneficiar a
imagem da Linha e da Concessionaria:

I. Longo hiato na inauguracéo de novas linhas por parte do poder publico;
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I1. Dificuldade da populacdo em acompanhar a inauguragdo de estacOes isoladamente
na malha da Companhia do Metropolitano de Sdo Paulo, ainda que esta possuam igual
ou superior nivel arquitetnico e tecnol6gico;lll. Invisibilidade e marginalizacdo das
linhas da Companhia Paulista de Trens Metropolitanos, mesmo aquelas com maior
quantidade de esta¢des inauguradas nos ultimos 15 anos, caso da 12-Safira (Brés-
Calmon Viana), por exemplo (CESAR, 2016).

Ainda segundo César (2016) com relacdo a qualidade dos trens, a partir de 2012 (dois
anos apdés a inauguracdo da Linha 4 a CPTM colocou em operacao as primeiras composicoes
da série 8000, que possuem as mesmas caracteristicas técnicas dos trens fabricados pela
empresa sul-coreana Hyundai-Rotem, e que sdo importados e usados na Linha 4-Amarela. Os
trens da série 8000 utilizados na Linha 8-Diamante séo fabricados em Hortolandia, interior de
Séo Paulo.

A literatura nacional e internacional sobre o tema atribui grande relevancia a analise
de riscos que impactardo significativamente o projeto de uma PPP. Quanto mais robusta for a
analise, mais eficiente serd a alocacdo dos riscos e medidas mais adequadas serdo tomadas
para mitiga-los. Essa etapa é fundamental para o sucesso do projeto de PPP, pois influenciara
no retorno exigido pelo investidor e também no beneficio social que a PPP deverd retornar a
sociedade, sem esses dois fatores ndo faz sentido o uso dessa modalidade de
empreendimento(PECI e SOBRAL, 2007; LIMA e COELHO, 2015). Somente a partir da
verificacdo dos riscos e posterior alocacdo e mitigacao destes, é possivel definir a forma pelo

qual o projeto de PPP sera estruturado.

4.2.3 Demanda projetada e demanda realizada

Um dos fatores considerados na matriz de riscos, e que possui mecanismo de
mitigacdo compartilhado é a demanda de usuérios. A Tabela 4 apresenta a demanda de
passageiros projetada e definida em edital e o nimero total e absoluto de passageiros
transportados de 2011 a 2016. Pode-se verificar que o atraso no inicio da operagdo comercial,
previsto para 2008, mas que so iniciou em 2010, impactou a demanda de usuarios, que s
alcancou 3,96% do previsto apesar de estar com 6 estacGes operando. Os atrasos na
construcdo da estrutura (obra civil) da linha implicam em custos adicionais ao Estado, com
pagamento de multas e garantias, e segundo avaliacdo de Jurandir Fernandes, ex-secretario de
Transportes Metropolitanos do Estado de Sao Paulo que esteve a frente do cargo na época da
assinatura do contrato (2006), um dos motivos do atraso para a entrega da Fase 1, foi a dificil

integracdo dos trabalhos entre o governo e a iniciativa privada, originada por uma falha na
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estruturacdo da PPP, deixando o parceiro privado responsavel por apenas 27% do
investimento, falha esta causada pela falta de experiéncia do GESP em empreendimentos de
PPP (MAIA e AGOSTINE,2011).

Somando-se a esta falha de projeto, houve também um acidente de grandes proporcdes
nas obras civis da Linha 4 no ano de 2007, que também acarretou atraso na entrega da obra
visto que nédo foi previsto mitigacdo para este risco, surgindo o impasse sobre alocacdo das
responsabilidades sobre o acidente, bem como das contingéncias que seriam adotadas para a
solucdo. Até o momento, novembro de 2017, nenhuma das partes envolvidas na construgdo
foi responsabilizada pelo acidente (G1 Sao Paulo, 2017).

O mecanismo de mitigacdo do risco de demanda teve inicio definido para seis
mesesapos o inicio da operacdo comercial de todas as estacGes da Fase | (Butantd, Pinheiros,
Faria Lima, Paulista, Republica e Luz) em horario pleno, em fevereiro de 2012, segundo a
LDO 2012(Hirdes, 2011). A demanda projetada s6 foi considerada a partir da inauguragéo de
todas as estacOes da Fase I, que ocorreu em 16 de outubro de 2011, totalizando 77 dias. N&o
foram consideradas as demandas anteriores, uma vez que a Linha ndo estava completa e
operava apenas em dias Uteis. Em 21 de junho de 2010, foram inauguradas 2 estacdes, Faria
Lima e Paulista, quetransportaram 1.648.634 passageiros operando apenas em dias Uteis no
ano de 2010 (STM, 2017). Os dados referentes a demanda projetada e realizada podem ser

observados na Tabela 4.

Tabela 4 - Demanda projetada e demanda realizada de usuarios da Linha 4-Amarela de 2011 a 2016

Ano Demanda Projetada Demanda Realizada Percentual Atingido

- n° de usuarios Nn° de usuérios
2011 41.627.000 1.648.634 3,96%
2012 204.204.000 51.575.126 25,26%
2013 211.822.000 170.324.811 80,41%
2014 214.415.000 194.311.744 90,62%
2015 284.490.000 198.393.405 69,74%
2016 264.251.000 200.471.651 75,86%
TOTAL 1.220.809.000 816.725.371 67%

Fonte: Secretaria Estadual dos Transportes Metropolitanos de SP (STM) (2016)*2.

13 As informacdes referentes a demanda projetada foram recebidas por e-mail, resultado da consulta utilizando-
se 0 Portal da Transparéncia do Estado de S&o Paulo e a Lei de Acesso a Informacgao.

STM. SICSP - Solicitagdo de Informacdo. Mensagem recebida por <natalia.abrao.cavalheiro@gmail.com> em
21 jun 2016.

STM. SICSP - Solicitagdo de Informagdo. Mensagem recebida por <natalia.abrao.cavalheiro@gmail.com> em
11 jul 2017.
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No ano de 2012 a demanda de usuarios realizada também estava ainda, inferior a
projetadaalcancando apenas 25, 26% da demanda de usuérios estimada. Nos anos de 2013 e
2014 ha um aumento significativo da demanda, chegando-se a atingir 80% e 90% da demanda
projetada nos respectivos anos, porém verifica-se uma queda no nimero de USuarios nos anos
de 2015 e 2016, possivelmente causada pela crise econémica que atingeo Brasil até o
momento e que registrou no ano de 2015 uma taxa media de desemprego no Brasil de 8,5%,
atingindo 8,59 milhdes de pessoas. Em 2016 este cenario se agravou ainda mais, com uma
taxa média de desemprego de 11,5%, representando 12,3 milhGes de pessoas
desempregadas(SALES, 2017) (ROSAS, 2017). Segundo a Pesquisa de Emprego e
Desemprego (PED) da Regido Metropolitana de S&o Paulo, realizada pelo Departamento
Intersindical de Estatistica e Estudos Socioeconémicos (DIEESE) a taxa de desemprego nesta
regido passou de 13,2% em 2015para 16,8%, 2016, demonstrando que a persisténcia da crise
econdmica atingiu fortemente o mercado de trabalho da regido (DIEESE, 2017)%.

A expectativa de grande demanda de usuarios pela Linha 4-Amarela ocorre em funcéo
da possibilidade de interligacdo com as demais linhas do Metrd e também com as linhas de
Trens Metropolitanos. As EstacGes Paulista e Pinheiros sdo consideradas as principais, por
terem essa interligacdo, além das Estacbes Luz e Republica, que também tem interligacdo
com outros modais.

Na Tabela 5 demonstra-se 0 nimero de passageiros transportados por estacdo no
periodo de 2010 a 2016.

Tabela 5 -Numero de passageiros transportados por estagdo- Linha 4-Amarela Metrd de SP

Estagio/Ano 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 TOTAL
Butanta - 5183165 15848191 18456637 19.410.985 20098478 20.376.527 99.373.983
Pinheiros - 11275869 35126216 38.783.492 39.267.621 39.895.163 40.325507 204.673.868
Faria Lima 573406 4516627 11.537.296 12.704.392 13.042.706 12.028.793 12.535.002  66.938.222
(F:Laftii?]‘;]f) - - - - 200413  4.097.254 4895630  9.283.297
Paulista 1075228 16592309 39650268 43220594 43447278 43307.051 42367577 229.678.305
Repblica . 7496813 36016248 39.868.916 40.068.925 40418532 41250728 205.120.162
Luz - 6510343 32137.502 37.302.688 38.783.816 38.548.134 38.720.680 192.003.253
TOTAL 1648.634 51.575.126 170.324.811 190.345719 194.311.744 198.393.405 200.471.651 1.007.071.090

Fonte: Elaborado pela autora a partir de STM (2017a).

14A taxa de desemprego total de 2016 foi a maior desde 2006 (15,8%) e a taxa de desemprego aberto (14,0%) a
mais elevada de toda a série da pesquisa, iniciada em 1985 (DIEESE, 2017).
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Os dados da Tabela 5confirmam que o maior nimero de passageiros transportados

ocorre nas Estac6es com interligacdo com outros transportes modais e outras linhas do metrd

e da CPTM, em relacdo as demais. A Tabela 6 demonstra a participacdo relativa das estacdes

com relacdo ao numero de passageiros transportados dos anos 2010 a 2016.

Tabela 6 — Participacao relativa das Estac6es da Linha 4 com relagdo ao n° de passageiros
transportados (2010-2016)

ESTACAO

PARTICIPACAO RELATIVA AO N° DE
PASSAGEIROS TRANSPORTADOS (2010-2016)

FRADIQUE COUTINHO

BUTANTA
PINHEIROS

FARIA LIMA

PAULISTA
REPUBLICA
LUz
TOTAL

10%
20%
7%
1%
23%
20%
19%
100%

Fonte: Elaborado pela autora a partir de STM (2017a).

Também ¢é possivel visualizar, de acordo com a Figura 10, que as estacdes que

concentram maior volume de passageiros transportados sdo: Paulista, Republica, Pinheiros e

Luz.

Figura 10 - NUmero de passageiros transportados por estacéo - Linha 4-Amarela Metr6 de SP. 2010 a

2016.
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Fonte: Elaborado pela autora a partir de STM (2017a).

Observa-se, de acordo com a Tabela 4, que houve uma diferenca de 33%, para menos,

entre o numero de usudrios projetados e realizados na Linha 4-Amarela no periodo acumulado

de 2011 a 2016. Esta diferenca é explicada, em parte pela diminuicdo da atividade econdémica
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e aumento do desemprego, e pelo atraso na entrega das obras.Diante disso, coube ao parceiro
pablico a cobertura do risco, o que devera ser contabilizado no final do Projeto, para fins de

analise da viabilidade do projeto da Linha 4 e da prépria experiéncia de PPPs no Brasil.

4.2.4 Investimento publico e privado da linha 4-amarela

Por se tratar de um projeto de PPP entre o Estado e a iniciativa privada, ambos devem
compartilhar os custos do investimento. No caso da linha 4 do metrd de SP, o investimento
previsto por parte do Estado foi estimado em 73% do custo do projeto, que corresponde as
obras civis para a construgdo da infraestrutura e sistemas, e ao Consorcio Via Quatro coube a
participacdo dos 27% restantes, que corresponde a compra de material rodante (trens),
implantacdo dos sistemas, manutencéo e operacao da linha (ENGLER, 2014).

De acordo com os dados da Tabela 7, para Fase | foi previsto um investimento inicial
na ordem de R$ 1.652 bilhdes para o Estado de S&o Paulo e de R$ 414 milhdes para a
Concessionaria ViaQuatro.O financiamento dos recursos do Parceiro Privado no projeto da
Linha 4 nas Fases | e Il, no valor de aproximadamente R$ 586,75 milhdes foi feito pelo
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), e que foi adquirido pela Companhia de
Concessbes Rodoviarias — CCR, uma das concessionarias majoritarias do Consorcio
ViaQuatro e este financiamento corresponde a aproximadamente 67% do total dos
investimentos previstos ao Parceiro Privado.Este projeto de PPP, no Brasil, foi o primeiro a
ser financiado por mercados internacionais, liderado pelo BID. O financiamento do setor
publico foi concedido pelo Banco Mundial e JBIC - Japan Bank for InternationalCooperation,
limitado ao valor de R$ 665,21 milhdes.

Tabela 7 - Investimento total previsto para a construcdo da Linha 4-Amarela do metr6 de SP (milhdes de
R$)

Fase| Fasell Total %  Valor atualizado em 01/2017(1)

Estado de S&o Paulo 1.652 423 2.075 73% 3.988
Concessionaria ViaQuatro 414 351 765 27% 1.470
Total 2.066 774 2.840 100% 5.458

Fonte: Elaborado pela autora adaptado de Estado de Séo Paulo (2005).
(1) Valor atualizado pelo IPC- A até janeiro de 2017.
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De acordo com a Tabela 8 os valores que foram investidos, no periodo de 1995 a
2017, e com previsdo de investimento, no periodo de 2018 até apds 2019, pelo Estado de S&o
Paulo, ja somam em valores nominais, mais de R$ 5 bilhdes e quando atualizados pelo IPC-A,
o0s investimentos ultrapassam R$ 7 bilhdes, o que representa um aumento de R$ 3.265 bilhGes
em relacdo ao valor estimado. Os valores disponibilizados referente aos investimentos
realizados pelo GESP se referem ao inicio da fase de projetos, visto que este é o responsavel
pela construcdo das obras civis, e por esse motivo tem um fluxo de investimento anterior a

assinatura do contrato com a Concessionaria.

Tabela 8 — Montante de recurso investido pelo Estado de SP na Linha 4-Amarela Metr6 de SP

Valoresem  Valor Corrigido até

Ano R$Mil  01/2017 (R$ Mil)(1)
1995 4813 22.700
1996 3.088 11.898
1997 3.611 12.698
1998 3.165 10577
1999 2301 7.565
2000 1.160 3.501
2001 6.416 18.271
2002 2194 5.803
2003 2.890 6.792
2004 231.311 497.376
2005 219.084 437.808
2006 444.887 841.184
2007 392.451 719.436
2008 557.685 978.716
2009 668.779 1.108.268
2010 378.183 600.800
2011 157.299 235.950
2012 136.130 191.728
2013 132.372 176.151
2014 185.466 233.030
2015 88.001 103.911
2016 147.213 157.064
2017 434,540 434,540
2018* 511.486 511.486
2019% 290.817 290.817
Apés 2019*  73.559 73.559
TOTAL 5.078.901 7.253.820

Fonte: STM (2017b)
*Investimento previsto.
(1)Valores corrigidos até janeiro de 2017 pelo IPC-A.

Na Tabela 9 apresentam-se os valores relativos ao investimento realizado pela
concessionaria ViaQuatro em material rodante e sistemas, que se iniciou no ano de 2008.

Pode-se observar que o somatério até 2016 dos investimentos corrigidos € igual a R$
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1.320.993 bilh&o. Este valor é inferior ao investimento previsto até a conclusao da Fase Il, que
somariam aproximadamente R$ 1.470 bilhdo, cabe aqui ressaltar que a Fase Il ainda néo esta

concluida.

Tabela 9 - Investimento Anual da Concessionaria ViaQuatro em Material Rodante e Sistemas (R$ mil)

Ano \_/a!o res Vglqres
historicos Corrigidos(1)
2008 119.412 209.563
2009 101.501 168.202
2010 143.980 228.733
2011 165.621 248.433
2012 14.233 20.046
2013 23.636 31.453
2014 133.502 167.739
2015 100.276 118.405
2016 120.365 128.419
Total 922.526,00 1.320.993

Fonte: STM (2017a)
(1)Valores corrigidos até janeiro de 2017 pelo IPC-A.

A Tabela 10 apresenta um comparativo de gastos realizados pelo GESP e pela
Concessionaria ViaQuatrono periodo de 2008 até 2016. E possivel perceber que, a
participacdo relativa ao investimento total feito pela Concessionaria ViaQuatro foi de 26%,
1% menor do que o percentual de investimento previsto, e queo investimento total realizado

pelo GESP atingiu 74%, 1% maior do que o percentual de investimento previsto

Tabela 10 — Comparativo de valores gastos pelo GESP e Concessionaria ViaQuatro (2008-2016)

GESP (R$ ViaQuatro (R$ Participacao Relativa Participacao Relativa
Ano Mil)(1) Mil)(1) Total (GESP) (ViaQuatro)
2008 978.716 209.563 1.188.279 82% 18%
2009 1.108.268 168.202 1.276.470 87% 13%
2010 600.800 228.733 829.533 2% 28%
2011 235.950 248.433 484.383 49% 51%
2012 191.728 20.046 211.774 91% 9%
2013 176.151 31.453 207.604 85% 15%
2014 233.030 167.739 400.769 58% 42%
2015 103.911 118.405 222.316 47% 53%
2016 157.064 128.419 285.483 55% 45%
TOTAL 3.785.619 1.320.993 5.106.612 74% 26%

Fonte: Elaborado pela autora a partir de STM (2017a; 2017b).
(1) Valores atualizados até janeiro de 2017 pelo IPC-A.

A Figura 11 ilustra graficamente o comparativo dos valores gastos pelo GESP e pela

Concessionaria ViaQuatrono periodo de 2008 até 2016, e observa-se através da andlise grafica
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um aporte de investimento realizado pelo GESP significativamente superior ao investimento
realizado pela Concessionéria ViaQuatro nos anos de 2008 a 2010. Esse fator decorre da
caracteristica principal do contrato firmado: o GESP como responsavel pelas obras de
construcdo civil das Estagdes da Linha 4°. Segundo Engler (2014) este foi um dos principais
fatores de risco do projeto, e acabou acarretando a descontinuidade deste modelo contratual
na PPP posterior empreendida pelo GESP, a PPP da Linha 6-Laranja, como sera abordado

ainda neste Capitulo 4.

Figura 11 — Comparativo de valores gastos pelo GESP e Concessionaria ViaQuatro (2008-2016)
1.200.000
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Fonte: Elaborado pela autora a partir de STM (2017b).
4.2.5 Desdobramentos do projeto: Linha 6-Laranja do Metr6 de SP

Os resultados obtidos com a primeira PPP no Estado de Sao Paulo, a Linha 4-
Amarela, acarretaram alteragdes no modelo de PPP utilizado por SP em se tratando de
transporte pablico: a PPP da Linha-6 Laranja, um empreendimento também projetado para a
construgéo e operagdo de uma nova Linha de Metrd, bem como a Linha 4-Amarela. O Quadro

11 apresenta-se as principais caracteristicas contratuais da PPP da Linha 6-Laranja. A

15 Esse aspecto abre espaco para o questionamento de que se realmente era necessario utilizar o modelo
contratual de PPP para o caso do parceiro privado ter que investir um montante relativo a apenas 27% do custo
total do empreendimento, afinal esse fator acaba descaracterizando uma das principais justificativas para o uso
de PPPs: a indisponibilidade de recursos publicos para investimento em infraestrutura.
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extensdo da Linha ligar4 a Zona Norte da cidade de SP (Estacdo Brasilandia) até o Centro

(Estacdo Sao Joaquim).

Quadro 11 - Caracteristicas contratuais da PPP- Linha 6-Laranja do metré de SP- licitada em dezembro

de 2013
Caracteristica PPP- Linha 6-Laranja do metré de SP
Empresa vencedora Concessionaria Move Séo Paulo
Objeto do contrato Construcéo das obras civis e sistemas, fornecimento do

material rodante, operacdo, conservagdo, manutencdo e

expansdo da linha.

Extens&o da Linha 15,3 Km.

Demanda prevista — n° de passageiros 633 mil pessoas/dias.
N° de trens 22 trens (06 composigdes)
Investimento previsto —em R$ 9,6 bilhdes de reais

Partilha do Investimento entre os parceiros 50 % para setor privado e 50% para o Estado de SP.

Periodo da Concessdo Do ano 2014 até 2039, totalizando 25 anos.

Previsdo de inicio da Operacdo da Linha 2020

Modelo de Negécio Concessdo Patrocinada

Fonte: Elaborado pela autora a partir de GESP - Plataforma Digital de Parcerias (2015b).

Observa-se que esta PPP, diferentemente a Linha 4, prevé que o parceiro privado seja
o0 responsavel pela construcdo das obras civis e sistemas, fornecimento do material rodante,
operacdo, conservacdo, manutencdo e expansao da linha — PPP integral de transporte.
Segundo Engler (2014) um dos principais erros do projeto da Linha 4-Amarela foi o Estado
arcar com a responsabilidade da construgédo das obras civis, aspecto este que foi alterado no
projeto da Linha 6-Laranja. Ambos os projetos, Linha 4-Amarela e Linha 6-Laranja, utilizam
o modelo de negdcio de Concessdo Patrocinada®®. A licitagdo foi realizada em dezembro de
2013, estabelecendo um periodo de concessdo de 25 anos, reservando 0s seis primeiros anos

para construcdo e implantacdo da Linha (2014 a 2019), os demais anos (até 2039) estardo sob

16 Concessdo Patrocinada: concesséo de servicos ou obras plblicas que necessitem complementacdo de receita
pela autoridade publica adicional a tarifa cobrada ao usuario, na forma de contraprestagdo pecuniaria.
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o comando da concessionaria Move S&o Paulo para operacdo e manutencdo (MOVE SAO
PAULO, 2017). De acordo com o contrato firmado entre as partes, Contrato de Concessao
Patrocinada n°® 015/2013, ovalor total do empreendimento é de R$ 9,6 bilhdes e sera dividido
entre 0 Governo do Estado de Sdo Paulo (50%) e Concessionaria Move Sdo Paulo (50%)
(GESP - Plataforma Digital de Parcerias, 2015b). Atualmente o Consércio Expresso Linha 6
(CELS6) é o contratado pela Move S&o Paulo para construir a Linha 6-Laranja de metrd,
indicando que a Concessionaria Move S&o Paulo optou por terceirizar a construcao das obras
civis,0 que ndo a exime das responsabilidades e obrigaces previstas em contrato (GESP -
Plataforma Digital de Parcerias, 2015b).

Desde setembro e 2016 as obras da construcdo civil da Linha 6-Laranja encontram-se
paradas, visto que as empresas acionistas do Consorcio Move S&o Paulo séo investigadas na
Operagédo Lava Jato!” e ndo podem obter novos financiamentos para obras publicas enquanto
perdurarem as investigacdes. A atual estrutura societaria da Concessionaria Move S&o Paulo,
uma sociedade de proposito especifico (SPE), é demonstrada no Quadro 12.

Quadro 12 - Composi¢ao do Consércio Move Sao Paulo — vencedor da licitacdo da PPP- Linha 6-Laranja

Empresa Participacdo —em %
Fundo de Investimento em ParticipacGes (FIP) 47,7
OM Linha 6 Participagdes S.A 19,6
Queiroz Galvéo Desenvolvimento de Negdcios S.A (QGDN) 19,6
UTC Participages S.A (UTC) 13,1
Total 100

Fonte: MOVE SAO PAULDO, 2017.

Diante deste quadro de paralisagéo das obras e envolvimento das empresas formadoras
da Concessionaria Move S8o Paulo na Operacdo Lava Jato até novembro de 2017 ja foram
aplicados mais de R$ 27,8 milhdes em multas pela Secretaria de Transportes Metropolitano
do Estado de S&o Paulo (STM) (G1 SAO PAULO, 2017b).

Em julho de 2017, a Concessionaria Move Sdo Paulo comunicou o Governo de Sao
Paulo sobre uma proposta de um grupo internacional, mais precisamente asiatico, em adquirir
100% da Concessionaria. O grupo chinés é formado pelas empresas China Railway Capital

Co. Ltd. e China Railway FirstGroupLtd. As duas empresas deverdo se associar a um grupo

para saber mais: http://www.mpf.mp.br/para-o-cidadao/caso-lava-jato/entenda-0-caso
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de investidores japoneses, liderados pela Mitsui, para assumir integralmente o contrato de
concessdo da Linha 6. Caso essa negociagdo ndo prossiga, e a Concessionaria Move S&o
Paulo ndo consiga dar prosseguimento as obras, o Governo do Estado de S&o Paulo pode
decretar a caducidade do contrato e reiniciar o processo licitatério. Estima-se que até o
momento ja foram investidos pelo Estado de S&o Paulo R$ 694 milhGes para pagamento de
obras civis e R$ 979 milhGes para pagamento das desapropriacdes de 371 acles, totalizando
R$ 1.673 bilhdo (PIRES; G1 SAO PAULO, 2017).

Essa liberacdo de recursos por parte do Estado, antes da entrega dos servigos
concedidos, s6 foi possivel devido a Lei n°® 12.766/2013 (resultado da conversdo da Medida
Provisoria n® 575) que permite o aporte de recursos publicos durante a fase de investimento
(embora vinculado a etapas efetivamente executadas), pois no momento da licitacdo da PPP
da Linha 4, o marco legal vigente prescrevia que qualquer pagamento do poder publico ao
parceiro privado somente poderia ser feito apds a disponibilizacdo do servico concedido
(Engler, 2014).

Segundo Engler(2014) o modelo de reparticdo de risco de demanda utilizado na PPP
da Linha 4 revelou-se satisfatério, logo foi repetido na Linha 6. No caso de projetos em que
ndo existe um histérico conhecido de fluxo de passageiros é recomendado a utilizacdo de um
modelo de mitigacéo de riscos com a instituicdo de faixas ou bandas simétricas de volume de
usuarios transportados. Apesar de o autor considerar o modelo de reparticdo de riscos de
demanda satisfatorio, verifica-se através desse estudo que o projeto ndo considerou a
possibilidade de ocorréncia de risco macroecondmico, ou seja, neste caso a existéncia de
fatores econdmicos que afetassem negativamente a demanda de usuarios, como de fato
ocorreu, devido ao aumento do desemprego e diminuicdo da atividade econémica no Brasil. O
mesmo autor aponta outro aspecto benéfico para o parceiro privado quando se utiliza o
mecanismo de compartilhamento de risco de demanda é o aumento das garantias oferecidas
no pedido de financiamento pelo parceiro privado na modalidade de Project Finance — ja que
as receitas do projeto podem servir de garantia e meio de pagamento do empréstimo.

Outra caracteristica alterada no projeto da PPP da Linha 6, e que também beneficia o parceiro
privado, é a utilizacdo do fluxo de caixa marginal para compensar o concessionario pela

realizacdo de investimentos que ndo estavam previstos no projeto inicial, ao invés do modelo
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que se baseava nas projecdes financeiras do plano de negocios integrante da proposta
econdmica ganhadora da licitacdo'® (ENGLER, 2014).

Finalmente, considerando os aspectos de investimento publico realizado e mitigacao
de riscos analisados na PPP de S&o Paulo, observou-se que as vantagens apontadas por Engler
(2014) ndo correram uma vez que observou-se que a referida experiéncia mostrou 0s
seguintes resultados: elevado montante de investimento publico no projeto, ou seja, 0
empreendimento poderia ter sido arcado 100% pelo GESP, a mitigacdo dos riscos penalizou
demasiadamente o parceiro publico e a falta de expertise do Estado em projetos de PPP
acarretou fatores como atraso na entrega da obra e falha na definicdo da matriz de riscos do
projeto, os quais serdo abordados de forma mais robusta na Conclus&o.

18 Essa alteracdo, relacionada a metodologia de compensacéo do parceiro privado, ocorrida no projeto de PPP da
Linha 6 abre espaco para uma reflexdo, pois objetiva diminuir os riscos inerentes a um projeto de grande porte,
como os de infraestrutura para o parceiro privado. Porém, ndo é da propria natureza de investir, correr riscos?
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5 CONCLUSAO

O cenério de crise fiscal do Estado brasileiro, iniciado na década de 1980 criou um
ambiente propicio para a implantagdo de medidas de cunho neoliberal. Nesse cenério é que
nascem as medidas do Consenso de Washington como uma forma de solucionar a crise fiscal
dos Estados. A fim de evitar o aumento do nivel de endividamento publico projetos em
parcerias com o setor privado comecam a ganhar forca. Nesse momento também e se inicia
uma reformulagéo do papel do Estado na Economia.A partir dos anos 1990 o Estado torna-se
menos fomentador e passa ser mais regulador das atividades econdmicas. Neste cenario de
discussdo sobre o Papel do Estado, foi implantado nos dois governos FHC, 1995 a 2002 o
Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado - PDRAE, em quese previa uma mudanca
institucional, atraves da qual, se viabilizariam os investimentos em infraestrutura no pais,
dada a perda de capacidade de o Estado continuar investindo em infraestrutura.

Nesse ambiente econdbmico de priorizacdo de adocdo de medidas neoliberais para
corrigir os problemas fiscais é que foram implantadas as Parcerias Publico-Privadas no Brasil
como alternativa de viabilizagdo de investimentos em infraestrutura®. A implementagdo das
PPPs no Brasil se iniciou com o PL n° 2.546/2003, que ja indicava possiveis pontos que
causariam a inviabilidade da contratacdo de PPP no Brasil, devido ao longo prazo de duragédo
dos contratos (até 35 anos) e possibilidade de aumento de endividamento publico,visto que as
despesas com os projetos de PPPs se concretizariam em or¢amentos futuros — semelhante ao
ocorrido no caso portugués.Em dezembro de 2004 foi aprovada a Lei Federal n° 11.079/2004
regulamentando juridicamente e delimitando atuacdo das Parcerias Publico-Privadas no
Brasil.

A tentativa de “adaptacdo” do modelo de PPPs existente no Reino Unido para o caso
brasileiro, baseada na justifica principal de auséncia de recursos publicos, ndo pode ser
considerado solucdo milagrosa dos problemas da falta de investimentos no pais.
Duranteprocesso de transigdo para outros contextos, as alteracbes do modelo passam por
adaptacOes as condigdes locais, que nem sempre serdo propicias para sua proliferacdo bem-
sucedida.

Através deste estudo foi possivel identificar alguns aspectos referente a experiéncia

portuguesa na utilizagdo de PPPs, que se mostrou ineficiente em diversos aspectos e precisou

19E no cendrio atual, novamente pode-se observar a recorrente justificativa para a utilizagdo de PPPs como sendo
uma alternativa a necessidade de investimento em infraestrutura, visto a ocorréncia de uma queda real de 61% no
investimento publico brasileiro, comparando-se o primeiro trimestre do ano de 2017 com o primeiro trimestre de
2016 (Rockmann e Loturco, 2017).
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ser revista através de um programa de renegociacdo de contratos, e que podem servir de
aprendizado para o caso brasileiro. O estudo do caso portugués permite concluir que é
necessario quantificar os futuros impactos de projetos de PPP as contas pubicas, a fim de
evitar uma subestimacdo do impacto financeiro futuro, bem como selecionar rigorosamente 0s
projetos que realmente sejam necessarios e priorizados por ordem de importancia. Outro
aspecto relevante é a necessidade de avaliagdo rigorosa e comprobatoria do custo/beneficiodo
projeto (Value for Money), ja que muitos mitos estdo sendo difundidos sobre este tema. Outro
problema verificado nos contratos de PPPs para as rodovias em Portugal, e que pode servir de
aprendizado para os projetos brasileiros, é a auséncia de mecanismos que monitorem o nivel
de qualidade das estradas, logo, é importante que seja previsto um mecanismo confiavel para
0 monitoramento do nivel de qualidade do servi¢co prestado pelo parceiro privado, que sera
remunerado através de parametros atrelados aos resultados dos niveis de qualidade.

Através do Estudo de caso da PPP da Linha 4 do Metrd de S&o Paulo é possivel
identificar algumas reflexfes no que tange ao objetivo da aplicagdo de PPP. O primeiro se da
guanto a ampliacdo da participacdo do parceiro privado, que ficou responsavel por somente
27% dos investimentos necessarios ao empreendimento. Ao confrontar os dados relativos a
investimento publico e privado, previsto e realizado, nos anos de 2008 a 2016, observa-se que
a Concessionaria realizou um aporte relativo a 26% dos recursos investidos, e 0 GESP
aportou 0s 74% restantes relativos aos investimentos. Facilmente observa-se a existéncia de
possibilidade do projeto ser finalizado em sua totalidade somente com rescuros publicos,
como no caso de outras linhas do metrd. Ao analisar os dados das Tabelas 7 e 8, é possivel
perceber que o investimento realizado pelo GESP ja é 32% superior ao orgcamento previsto,
indicando a possbilidade da existéncia de superfaturamento das obras.

Outro aspecto importante € a reflexdo sobre o qudo confidveis sdo os resultados
referentes aos indices de qualidade de servigo e manutencdo da Linha 4, que ao que tudo
indica sdo satisfatérios. Poréem, existe uma grande insatisfacdo dos usuarios quanto ao
tamanho reduzido das estagdes, gerando um alto fluxo de passageiros com dificuldades de
dispersdo nas plataformas, diversos lances de escadas a serem percorridos na Estagédo
Pinheiros e um estreito corredor da Estacdo Paulista.

Com relacdo a mitigacdo de risco de demanda do empreendimento, ndo foi
considerado no projeto o risco macroeconémico relativo a instabilidade politica e econdmica,
que neste caso ocorreu, acarretando queda na atividade econdmica e aumento do desemprego.
O cenario de crise, acrescido do atraso nas obras de construcédo civil, acabou por frustrar em

33% a demanda projetada de utilizacdo da Linha 4 do Metrd no periodo acumulado de 2011 a
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2016, e diante desta falha de projecdo cabe ao parceiro publico, de acordo com o modelo de
mitigacdo risco de demanda utilizado no projeto, a cobertura do risco através da recomposi¢éo
econémico-financeira do projeto, onerando ainda mais o Estado.

A falta de expertise em empreendimentos de PPP torna bastante questionavel o uso da
modalidade de PPPs no Brasil, e acabou por acarretar muitas falhas no projeto da Linha 4.
Um destes erros foi a falta de previsdo de mitigagdo de risco no caso de acidentes na
construcdo da obra civil do projeto, e que acarretou o atraso na entrega da obra devido a um
impasse sobre alocacdo das responsabilidades relacionadas ao acidente ocorrido em 2007,
bem como as contingéncias que seriam adotadas para a solucao deste erro de projeto.

Como consequéncia das falhas no projeto e auséncia de expertise em gestdo de
projetos de PPPs, o GESP reconheceu algumas lacunas deixadas pela PPP da Linha 4-
Amarela e realizou algumas alteracdes significativas no Projeto da Linha 6-Laranja do Metrd
de S&o Paulo, licitada em 2013. Uma das alteracbes mais importantes foi a alteracdo do
modelo de contratacdo, em que 0 objeto do contrato passa a ser a viabilizagdo de uma PPP de
transporte integral, onde o parceiro privado é o responsavel pela construcdo das obras civis e
operacdo da linha, no qual os custos relativos aos investimentos necessarios foram divididos
de forma proporcional a 50% para o parceiro privado e 50% para o0 parceiro publico. Apesar
destas alteraces, este projeto ja apresenta um grave problema institucional, visto que as obras
de construcdo civil estdo paralisadas desde setembro de 2016, devido ao envolvimento de
algumas empresas formadoras do consércio Move Sdo Paulo, ganhador da licitacdo, em
escandalos de corrupcdo em obras publicas, e sendo investigadas na Operacdo Lava Jato.
Estima-se que os valores desembolsados até o momento pelo GESP ja alcancem R$ 1.673
bilhdo, e existe a possibilidade de que o contrato firmado com a Move Sdo Paulo seja
desfeito, caso as negociagdes da compra do Consdércio por um grupo asiatico ndo se efetivem
até o final de 2017, acarretando o reinicio de todo processo licitatorio.

As Parcerias Publico-Privadas como modelo de alavancagem de investimento em
infraestrutura dada a restricdo fiscal do Estado, bem como a justificativa de sua utilizacéo,
leva a conclusédo de que o Estado deveria arcar com menor parcela de recursos a fim de
reequilibrar o Orgcamento Publico. Em nenhuma das PPPs consideradas neste estudo, Linha 4-
Amarela e Linha 6-Laranja, esse principio ocorreu, 0 que permite concluir que mesmo com
um quadro legal estabelecido, os contratos de PPPs ainda sdo marcados por falhas de projeto e
auséncia de efetividade do custo/beneficio.O modelo de PPP do Brasil ainda carece de
mecanismos e ferramentas que garantam a efetividade dos conceitos transportados da

experiéncia internacional para o caso brasileiro, como value for money, transferéncia de riscos
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e avaliacdo por resultados, e que possam garantir que interesses politicos e oportunistas ndo se
sobreponham aos interesses da sociedade.

Através deste estudo é possivel verificar que existe uma grande lacuna entre o que se
espera dos resultados em empreendimentos contratados por meio de PPPs para infraestrutura
e os resultados que estdo sendo realmente efetivados, indicando uma baixa probabilidade de
que as PPPs supram de fato as caréncias em investimentos em infraestrutura no Brasil. O
estudo ainda abre espaco para a reflexdo de que se o Estado sempre garante o lucro do setor
privado, onde fica o risco inerente a atividade empresarial? E se Estado garante, ou seja, é
pagador final, por que ele mesmo ndo assume desde logo 100% d investimento, e ainda como
no caso do metro, teria a arrecadacdo da totalidade das receitas futuras das tarifas cobradas
dos usuarios?

Mais recentemente, no dia 05 de dezembro de 2017, como um desdobramento da
Operacéo Lava Jato, foi instaurado um Acordo de Leniéncia pelo Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica (CADE)?° com a construtora Camargo Corréa S/A para apurar suposto
cartel envolvendo projetos de infraestrutura de metrd e monotrilho, em licitacdes publicas
realizadas, pelo menos, em sete estados brasileiros (Bahia, Ceara, Minas Gerais, Parand, Rio
de Janeiro, Rio Grande do Sul e S&o Paulo) e no Distrito Federal. As investiga¢des indicam
que a pratica do Cartel do Metrd iniciou em 1998, envolvendo as grandes empresas
construtoras do Brasil (CADE, 2017). Este é mais um fato que nos concede uma reflexdo
acerca do risco institucional que envolve a corrup¢do em grandes empreendimentos de
construcdo civil no Brasil: ndo seria a PPP um mecanismo facilitador do desvio de recursos
publicos, partilhados entre 0 governo e as empresas envolvidas no cartel? No caso da Linha 4
do Metr6 de S&o Paulo, o GESP é o responsavel por quase 80% dos recursos totais
necessarios para o projeto, sem a contabilizagdo dos possiveis desvios de verba publica, logo,
percebe-se prontamente que este empreendimento poderia ter sido concluido na sua totalidade

com recursos publicos.

20 Para saber mais: http://www.cade.gov.br/noticias/cade-firma-acordo-de-cessacao-com-a-petrobras.
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