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RESUMO

O presente estudo tem por objetivo analisar os principais aspectos relativos a formatagdo de
contratos das Parcerias Publico-Privadas (PPP), entre o Estado e a iniciativa privada sob a
Otica econémica, com foco no setor de saneamento béasico, para melhoria dos resultados dos
servigos prestados a populacdo. Os instrumentos de analise sdo as experiéncias internacionais
mais desenvolvidas e a base tedrica disponivel na literatura internacional, e também, os
elementos essenciais considerados nas formatacGes das parcerias, indicadas por organismos
internacionais. E apresentada a evolugdo das PPPs ao longo da historia, os fundamentos
tedricos dessas modalidades de atendimento a infraestrutura e provisdo de servigos. Os
principais modelos de parcerias desenvolvidas e as diferentes formatagGes das mesmas séo
expostos, apontando aplicacdo dessa tecnologia em diferentes areas ao redor do mundo.
Situam-se as principais demandas, dificuldades e oportunidades em saneamento béasico no
Brasil, no estado do Rio Grande do Sul, na cidade de Porto Alegre, onde a formatacdo de
PPPs é uma alternativa para acessibilidade aos servicos e ao desenvolvimento das
infraestruturas demandadas pela sociedade, em um ambiente de restricdo de recursos
governamentais, em conjunto de normas legais e aspectos regulatorios existentes. Pontuam-se
0s principais topicos a serem considerados na constituicdo, desenvolvimento e implementacéo
de uma PPP, tanto sob a 6tica do Estado quanto do operador privado e da sociedade, sendo o
norte principal os instrumentos utilizados em diferentes paises com sucesso na utilizacdo da
tecnologia e as bases dos programas incentivados por organismos como World Bank, Fundo
Monetério Internacional e United Nations. Considera o ferramental de analise usado durante
as diferentes fases do processo e da efetividade e da eficiéncia de uma PPP para todos os
agentes envolvidos. Do conjunto de informacdes coletadas e analisadas, percebe-se a grande
oportunidade para o Brasil e seus entes federados utilizar a tecnologia para resolver os
problemas existentes no setor de saneamento, em especial, embora haja limitacdo de
informacdes, para a formatacéo e constituicdo de PPPs.

Palavras-Chave: Parceria Publico-Privada (PPP). Saneamento basico. Avaliagdo. Formatacdo

de contratos. Proviséo de servicos. Infraestrutura.



ABSTRACT

This dissertation aims to evaluate the main aspects concerning the format of contracts for
public-private partnerships between state and private initiative, under the economic
perspective, focusing on the basic sanitation sector, and whose results are to improve services
population. The analytical tools are the most developed international experiences and the
theoretical basis presented by the international literature, as well as the essential elements to
be considered in the formatting of the partnerships listed by international agencies.

It shows the evolution of PPPs throughout history, as well as the theoretical foundation
behind this type of service infrastructure and service provision. The main partnership models
developed and the different formats of them are exposed, pointing application of this
technology in different areas around the globe. It presents the main demands, challenges and
opportunities in basic sanitation in Brazil, in state of Rio Grande do Sul, in Porto Alegre city,
where the formatting of PPP is an alternative to accessibility to services and infrastructure
development demands by society, in an environment of restricted resources of government,
together with the legal and regulatory issues exist. It punctuates the main topics to be
considered in the creation, development and implementation of a PPP, both from the
perspective of the state, the private operator and society, with the northern main tools used in
different countries with successful use of technology and the bases of the programs
encouraged by bodies like the World Bank, International Monetary Fund and United Nations.
It exposes analysis tools during different phases of the process and the effectiveness and
efficiency of a PPP for all stakeholders. The set of information submitted, we find the greatest
opportunity for Brazil and its federal entities to use technology to solve existing problems in
the sanitation sector in particular, although there is limited data for formatting and setting up
PPPs.

Keywords: Public-Private Partnership (PPP). Sanitation. Evaluation. Formatting contracts.

Providing services. Infrastructure.
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1 INTRODUCAO

Composta por duas moléculas de hidrogénio e uma de oxigénio, a 4gua é uma das
composicdes quimicas mais simples da natureza, nem por isso, de facil reproducdo pelo
homem. A agua ocupa 70% do planeta, na forma em que conhecemos, e apenas 3% do total é
composta por agua doce, potavel, a essencial para a manutencdo da vida,. Além disso, é uma
das principais matérias-primas na producdo, tendo fundamental participacdo no processo
econdmico.

A cada dia, a 4gua torna-se mais escassa, sendo desde a antiguidade, motivo para
disputas entre os povos. Muitos estudiosos projetam para 0os proOximos cinquenta anos, uma
escassez d’agua global. Segundo as United Nations, na atualidade, cerca de hum milhdo e
meio de pessoas morrem por ano, em todo o planeta, por falta de agua, sendo 90% desses
individuos, criancas de até cinco anos de idade. Além disso, cerca de dez milhdes de pessoas
morrem por ano de doencas que poderiam ser evitadas se houvesse manutencdo —tratamento-
distribuicdo da &gua, ou seja, cem litros dia de agua, em quantidade e qualidade, por pessoa.

E importante ressaltar que a agua, apds sua utilizacdo em diferentes processos,
incorpora residuos quimicos, assim que, da mesma forma que o acesso a dgua € importante
para a populacdo, a devida destinacéo desses residuos € fundamental para a sociedade e para a
natureza. Uma destinacdo errnea pode provocar grandes danos a satde publica e ao meio-
ambiente. Nesse sentido, a coleta, tratamento e distribuicdo de dgua, juntamente com a coleta,
tratamento e destinacdo correta do esgoto, sdo considerados, neste estudo por saneamento
basico. Cabe ressaltar que ndo se incluiu no conceito de saneamento béasico, coleta e
destinacgdo de residuos sélidos, o lixo, pois 0 objeto deste estudo concentra-se na dgua e seus
residuos liquidos originarios da mesma ou compostos considerados liquidos.

A acessibilidade ao saneamento basico € um dos maiores desafios da sociedade
brasileira, tanto por questdes de salde publica quanto por questdes ambientais. O pais tem
muitos aspectos a melhorar nos subudrbios das grandes cidades, nas menores cidades e na area
rural. Em 2000, segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, cerca de
70% dos domicilios brasileiros tinham acesso a rede geral de distribuicdo de agua (tanto
publico quanto privada), em compensacdo, apenas, aproximadamente, 15% dos municipios
brasileiros coletava e tratava adequadamente o esgotamento sanitario. Em relacdo ao estado

do Rio Grande do Sul, cerca de 91,5% da populacdo gaucha é atendida por rede de
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abastecimento de &gua, porém, apenas 27,7% da populagdo do estado ¢ atendida por rede de
esgotamento sanitario.

Frente as grandes demandas da sociedade brasileira, e consequentemente, galcha e,
qguanto as necessidades do setor, os governos encontram dificuldades em fazerem os
investimentos necessarios para sanar os problemas sociais decorrentes da dificuldade do
acesso ao saneamento basico pela populagdo, tanto urbana quanto rural.

Uma das alternativas que vem sendo apontada pelas experiéncias internacionais € a
constituicdo de Parcerias Publico-Privadas (PPP), geralmente com fim definido e com
determinado periodo contratual, através das quais sdo realizados investimentos em setores
chave, onde o Estado ndo consegue suprir sozinho as demandas da sociedade. Desta forma,
Estado passa de agente executor para o papel de agente parceiro e regulador com o investidor
privado.

Neste contexto, o objeto do estudo € o conjunto de aspectos econdémicos primordiais
para utilizagdo dessa alternativa pelo Estado, em suas diferentes esferas da administragéo
publica, a fim de resolver as questdes problematicas existentes de infraestrutura em
saneamento. Desta forma, os recursos advindos do setor privado podem diminuir o hiato entre
0s investimentos necessarios e os investimentos realizados.

Cabe lembrar que, no Brasil, em muitos estados e municipios, as parcerias publico-
privadas ndo estdo disseminadas ou estdo em processo de regulamentacdo, e, em muitos
casos, ainda nao sairam das andlises iniciais dos marcos regulatorios. As aplicacdes praticas
ainda sdo poucas em diversos setores.

Diante do quadro existente e as experiéncias externas e algumas internas, o
questionamento central do presente trabalho é: Quais sdo o0s principais aspectos a serem
observados para que as Parcerias Publico-Privadas (PPPs) possam ser utilizadas para diminuir
os problemas de infraestrutura em saneamento basico frente aos diferentes contextos
brasileiros?

O objetivo geral é analisar as condi¢cdes para uma relacdo saudavel e de sucesso
entre o Estado e a iniciativa privada nas parcerias publico-privadas no setor de infraestrutura
em saneamento. Os objetivos especificos propiciardo a resposta para a questdo central. Sdo
eles: (i) verificar os modelos e experiéncias de Parcerias Publico-Privadas em outros paises;
(if) analisar a estrutura existente de saneamento basico no Brasil, em particular, no Rio
Grande do Sul, identificando os principais gargalos estruturais e riscos a satde publica e meio
ambiente. (iii) identificar os aspectos primordiais para a constituicdo de PPP e a forma de

gestdo e regulacéo de tais parcerias com sucesso.
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Visto que, na atualidade, as analises sobre as PPPs concentram-se em grande parte
as areas juridicas e da engenharia, procura-se neste trabalho apresentar um estudo que possa
ser utilizado como base na avaliacdo dos sistemas de parcerias publico-privadas na
infraestrutura em saneamento basico, sob enfoque econémico.

O trabalho esta estruturado em trés capitulos.

O primeiro capitulo contextualiza o tema abordado em &mbito internacional,
conceituando a ideia de parcerias publico-privadas, modelos e experiéncias desenvolvidas em
outros paises com resultados significantes a nivel governamental, empresarial e populacional,
avaliando, principalmente, as parcerias em saneamento basico.

O segundo capitulo apresenta as condi¢des estruturais de saneamento basico no
Brasil e no Rio Grande do Sul. Sdo enfocados os riscos, problemas e resultados positivos
existentes em relacdo a ampliacdo da infraestrutura do setor, analisando a participacdo estatal
até 0 momento, as necessidades ainda ndo atendidas pelo Estado e seus impactos na satde
publica.

E no terceiro capitulo, sdo descritos os principais aspectos relacionados as
metodologias utilizadas na formatacdo de PPPs ao redor do globo, em especial, a utilizada
pelo World Bank —em seu programa PPIAF (Public-Private Infrastructure Advisory Facility)
vinculados aos Planos de Acdo de Infraestrutura. Neste capitulo sdo abordadas as formas de
relacionamento entre o Estado e o setor privado, os beneficios, as dificuldades e os riscos.
Além disso, sdo apresentadas formas de avaliacdo dos impactos financeiros e sociais na
constituicdo das parcerias, buscando a diminuicdo dos problemas existentes na infra-estrutura

de saneamento basico.
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2 PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS: EXPERIENCIA MUNDIAL E SEU USO EM
SANEAMENTO BASICO

O presente capitulo apresenta de forma sucinta os principais conceitos relacionados
as Parcerias Publico-Privadas. S&o destacadas as diferentes formas e modelos teoricos de
PPPs desenvolvidas; sdo experiéncias existentes nos mais diversos paises, conforme a
literatura e os principais projetos de cada um dos que utilizam as PPPs na infraestrutura local,

centradas em saneamento basico

2.1 Historico e Conceitos de Parcerias Publico-Privadas

Muitos acreditam que a relagdo entre o setor publico com a iniciativa privada seja
recente. Embora as formas de relacionamento entre esses agentes tenham evoluido nas ultimas
décadas, essa idéia de operacdo no setor publico por entes privados é mais antigo que se

possa. Grinsey e Lewis (2007) apresentam um caso muito interessante.

Tolled roads are no new things. The Greek historian and philosopher Strabo (63 BC
— AD 21), writing in Geographia at the time of Caesar Augustus records there
being tolls on the Little Saint Bernard’s Pass. The Salassi tribe was given a toll
concession by Romam Empire, in return for mainting the pass and providing
guidalnce and porterage across the mountain range.! (GRINSEY LEWIS, 2007,
p.42)

Os referidos autores apresentam ainda diversos exemplos: os pedagios utilizados
para financiar a construcdo da ponte de Londres, no século XI; a legislacdo promulgada em
1364 pelo rei Edward 11l da Inglaterra para que Phillipe Litchfield, concedendo direitos e
deveres, mantivesse ““ The Great Northern Road”, via pedagios; das estradas pedagiadas desde
a idade media até as disputas pelas linhas férreas do inicio do século XX na Gréd-Bretanha, e
as construgbes das primeiras estradas pedagiadas nos EUA, que ligava Philadelphia até

Lancaster, autorizada em 1785 pelo Virginia Act e inaugurada em 1792.

! « Estradas pedagiadas nio sio algo novo. O historiador e filosofo grego Strabo (63 A.C. — 21 D.C.) escreveu
em Geographia que, na época do César Augustus, registra-se o inicio de pedagios na pequena passagem de Sao
Bernardo. A tribo Salassi concedeu uma concessdo de pedagio ao império Romano, em troca de manutencgdo da
passagem e fornecimento de orientagdo e oficio de porteiro [controle da rota] através da cadeia de montanhas.”
(tradugdo nossa).
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A vpartir da década de ‘70 do século XX, o mundo assistiu um processo de
liberalizacdo das economias, em que o Estado teve sua participacdo reduzida, apos algumas
décadas de forte insercao estatal em diferentes segmentos da economia. As décadas seguintes
de ‘80 ¢ ‘90 foram marcadas pelo movimento global de privatizacbes e novos arranjos
econdmicos, em que a iniciativa privada assume acOes que antes estavam sob
operacionalizagdes estatais e 0 Estado volta-se para as areas ditas essenciais.

No inicio da década de ‘90, surge no Reino Unido a unido do Estado e da iniciativa
privada com intuito de propiciar investimentos demandadas pela sociedade, cujos recursos, o

Estado por si s6, ndo detinha. Esse processo € explicitado por Lima et al. (2006, p. 3-4):

Foi no Reino Unido que a parceria publico privada deu-se com maior intensidade.
Em 1992, sob a administracdo do conservador John Major, foi lancado o embrido
do programa de parceria inglés, como base em projetos desenvolvidos sob um
instrumento denominado Iniciativa para o Investimento Privado (em inglés, PFI de
Private Finance Initiative). Nessa modalidade de associa¢do publico-privada, o
setor publico mantém a responsabilidade pela provisdo de parte dos servigos (por
exemplo, o setor privado constroi e mantém a infraestrutura hospitalar, mas o setor
publico fornece os médicos e o resto do pessoal necessario). O objetivo principal do
PFI era viabilizar projetos por meio do financiamento privado, uma vez que a
capacidade de implementa-los da forma tradicional, se ndo estava esgotada, estava
ao menos reduzida pelos limites impostos pelo tratado de Maastricht.

Os objetivos do PFI foram sendo corrigidos e adaptados ao longo do tempo, de
forma que em 1996 no governo de Tony Blair o Private Finance Initiative, foi
rebatizado de Public Private Partnership ou em Portugués, Parceria Publico Privada
- PPP

A designacdo Parceria Publico-Privada, segundo Yescombe (2007), é anterior e
surgiu nos Estados Unidos, inicialmente relacionada a uma articulacao entre o publico com o
setor privado, constituida para programas educacionais, e posteriormente, voltada para
utilidade publica. Durante a década de ‘60 passa a ser utilizada amplamente para referir joint
ventures entre 6rgaos publicos e empresas privadas para reestruturacdes urbanas.

O mesmo autor destaca que as parcerias publico-privadas recebem diferentes
terminologias nas varias partes do mundo, embora sejam, basicamente, 0S mesmos processos.
Dentre os quais Yescombe (2007) destaca:

a) Participacdo Privada em Infraestrutura (Private Participation in Infrastructure- PPI): nome
cunhado pelo World Bank, embora com pouca utilizagdo, é utilizado na Coréia do Sul,
atualmente com seu PP1 Programme.

b) Participacdo do Setor Privado (Private-Sector Participation — PSP): nome utilizado nos
setores de financiamento do desenvolvimento em 0rgéos internacionais.

c) P3: definicdo utilizado nos Estados Unidos e Canada.



21

d) Projetos de Financiamento Privado (Privately-Financed Projects — PFP): nome utilizado na
Australia.
e) Iniciativa para Financiamento Privado (Private Finance Initiative — PFI) nome originario na
Gré-Bretanha, conforme exposto anteriormente, sendo utilizado atualmente no Japdo e na
Malésia.
f) P-P Partnership: outra forma utilizada internacionalmente para designar as Parcerias
Publico-Privadas.

Silveira e Borges (2005) destacam que essas medidas sdo resultados das buscas por
formas de fomentar investimentos sem comprometer recursos publicos escassos. Esta idéia

converge com o que registram Lima et al. (2006, p.3-4):

Os anos 80 marcaram o inicio de profundas modificagdes na acdo econdmica estatal
pelos governos dos paises membros da Organizacdo para a Cooperacdo e o
Desenvolvimento Econdmico (OCDE). Tendo na vanguarda as administracdes
Reagan e Thatcher, respectivamente nos EUA e no Reino Unido, esse processo
traduziu-se numa ampla tendéncia de desregulamentacdo setorial, particularmente
no ambito financeiro, acompanhada de reversdo da progressividade da ordem
tributéria e indugdo seletiva a competicdo internacional.(...) Desta forma, a provisdo
de servicos de infra-estrutura foi diretamente afetada por essas tendéncias, onde
governos de diversos paises, incapacitados de dar continuidade a uma tradicdo
histérica de financiamento fiscal dos grandes investimentos publicos, identificaram
na Parceira Publico-Privada, uma alternativa para viabilizar projetos de infra-
estrutura e de provisao de servicos publicos.

Essas medidas buscam sanar o problema da elevada tributacdo para atender a
sociedade, modelo mais classico de financiamento dos governos, ou mais recentemente,
afirma Lopez (2006) que o modelo norte-americano de endividamento via emissdo de titulos
de divida com garantia de receitas de impostos indiretos, advindos da exploracdo de taxas
pagas pelos usudrios as infraestruturas financiadas, os chamados Revenue Bonds.

Para Silvera e Borges (2005), as parcerias publico-privadas sdao medidas que visam
resolver questdes do Estado, porém delimitadas pelo contexto social e pela visdo da
participacao do Estado na economia.

Parceria Publico-Privada (Public Private Partnership) deriva de uma concepg¢do de
parceria, que permitiria, por um lado, a utilizacdo de recursos (financeiros,
humanos e técnicos) do setor privado para o Estado atingir alguns de seus objetivos
béasicos. Por outro lado, permitiria ao setor privado realizar neg6cios em areas cuja
natureza é mais caracteristica do setor publico, através da garantia de recebimento
de vantagens (pecuniarias ou ndo) pagas pelo Estado.

A PPP é um conceito em formacdo, com defini¢des bastante diferentes de acordo
com o pais onde é aplicado, com a sua legislacdo e com a sua cultura. De um modo
geral, o setor privado, nos paises onde se originou, entende a PPP como uma
sofisticacdo e avango em relagdo a rigidez das normas da contratacdo pura e
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simples de produtos e servigos pelo Estado. Em varios paises, a definicdo de PPP
coincide com o que esta regulado entre nds como concessdo de servigos publicos,
associada a um processo de licitacdo, que é, as vezes, privatizado através de
consultorias. [...] Ndo existe uma definicdo legal constitucional de PPP, embora
haja previsdo esparsa de atuacdo conjunta de entes publicos e privada. 1sso permite
que ela seja entendida e executada de diferentes formas. Do ponto de vista da
administracdo publica isso permite flexibilidade, embora gere confusdo pela
tentativa de reproduzir solucdes bem sucedidas em determinadas atividades para
outras com problemas diferentes,

A concessdo, mesmo no Brasil, pode englobar formas de PPP e de project finance
ou ser feita, 0 que é mais comum, sem nenhuma dessas modalidades de engenharia
financeira, que sdo instrumentos mais complexos, e sem compromisso de alocagdo
de recursos publicos. (SILVEIRA; BORGES, 2005, p. 2-3)

Embora os proprios autores destaquem que ha visbes diferentes, sem que haja
propriamente uma definicdo de PPP e que, tanto nas visOes académicas nacionais quanto
estrangeiras, ha uma confusdo. Ora se considera PPPs, concessdes, ora, delegacdo de
atividades entre agentes publicos e privados. Silva (2006, p.1) conceitua PPP da seguinte
forma: “A parceria publico—privada (PPP) constitui uma modalidade de contratacdo em que o
poder publico e as organizacgdes privadas, mediante o compartilhamento de riscos, assumem a
prestagao de servigos publicos, precedidos ou ndo da execugao de obras™.

Cabe lembrar que aspectos culturais e arcaboucos institucionais dos paises
influenciam esta visdo. Por exemplo, nos paises nérdicos, onde o papel do Estado é ente
econdmico principal, sendo sua a exclusividade sobre investimentos dos servigos publicos,
impede a constituicdo de PPPs. Nestes casos ndo ha problemas de financiamento de obras
como em outros paises, pois todos os investimentos sdo suportados pela elevada tributacdo
incorrida, em especial, na Noruega, Suécia, Finlandia e Dinamarca.

Nos paises de heranca anglo-saxdnica, as parcerias forma vistas enquanto estagio
intermediario entre a Concessdo de Servicos Publicos e a Privatizacdo. Nesses paises, a PPP
sdo0 uma opcdo para o desenvolvimento de projetos que ndo tém garantia de retorno e nédo
aceitam estruturas financeiras calcadas em seu fluxo de caixa.

Soares e Campos Neto (2004) apontam que, para viabilizar a participacdo da
iniciativa privada, a administracdo publica passa a ter a possibilidade de complementar ou
integralizar a receita financeira desses empreendimentos. Para tanto, a administragcdo pode
oferecer ao parceiro privado uma complementacdo a tarifa paga pelo usuéario do servico, por
exemplo, no caso do saneamento. Nesse sentido, Silveira e Borges (2005) concordam com

esta viséo, pois:

a PPP pode ser um aliado do Estado diante das definigdes estratégicas de dinamizar
ou implementar a atividade econémica e a geracdo de empregos, maximizando 0s
recursos disponiveis. A PPP deve permitir para o setor publico alguma economia
mensuravel ou ganho identificado de eficiéncia. Por exemplo, a prioridade dada
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pelo Estado ou por um ente da Administragdo Direta para a implementagdo de um
projeto urgente pode justificar uma PPP (...) O parceiro privado exigira que lhe seja
assegurado o retorno do capital investido, a taxas compativeis com aquelas
praticadas no setor. Se estas taxas ndo forem atrativas, o Estado devera cobrir a
diferenca até torna-las competitivas com outras atividades. Esse retorno pode ser
através de dividendos, pagamentos diretos, vantagens fiscais ou ganhos em sua
cadeia de producdo. Na verdade, a literatura lista tantas formas quanto a
criatividade, a legislacdo e os valores culturais consigam enumerar. O parceiro
privado deve possuir técnicas de gerenciamento que lhe permitam reduzir custos,
maximizando os ganhos com o valor oferecido anualmente pelo parceiro publico.
(SILVEIRA; BORGES, 2005, p.5-6)

Porém, Franco (2007) defende que as PPPs ndo devem ser avaliadas apenas sob a
Otica de recurso para financiamento de infraestrutura. Sua utilizacdo deve sobretudo buscar
melhorias na eficiéncia na prestacdo dos servigos e no uso dos recursos publicos. Esse
enfoque acaba por dividir tais responsabilidades e riscos entre o agente publico e privado,
sendo que, o que tiver maior eficiéncia, deve administrar 0s recursos a um menor custo. Esse
¢, segundo o autor citado, o principal aspecto da utilizacdo das PPPs, e também, seu maior
problema

Justo (2004) apresenta alguns aspectos importantes no processo de implementagéo
das parcerias publico-privadas, em suas andlises dos processos em diferentes paises. Ele
ressalta que a estruturacao e questdes tarifarias sdo os principais aspectos a serem trabalhados

no processo de PPPs.

Desencadeamento do processo, preparando a estrutura bésica para a regulacdo das
concessdes e privatizacdes e, posteriormente, ao atender as exigéncias feitas pelas
empresas privadas.

Outro ponto de convergéncia entre 0s casos internacionais € o financiamento das
empresas com recursos tarifarios, fato que resultou em grandes aumentos de tarifas
em todos o0s casos analisados. (JUSTO, 2004, p. 154)

Nos aspectos gerais, as PPPs séo divididas em fases distintas, conforme descrevem
Grimsey e Lewis (2007). A primeira fase é a fase de desenvolvimento. Inicia-se com o
levantamento da necessidade a ser atendida, seguida da avaliacdo de op¢des, levantamento de
causas para negocios, desenvolvimento do projeto, processo de oferta pablica, finalizacdo do
projeto e finalizagdo das negociacGes, quando se concretiza o fechamento financeiro do
projeto. A segunda fase, iniciada logo apds a concretizacdo da primeira, € a da realizagéo.
Geralmente, é subdivida em trés outras fases: de design, de construcdo e por fim, fase de
operacdo. Esta é concluida com a troca de propriedade da infraestrutura do setor privado

para o setor privado. Os autores destacam que apés a troca, a infraestrutura pode ou ndo ser
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re-ofertada para operacionalizagéo privada por uma nova parceria ou de forma definitiva, via
privatizacéo.

Em seu trabalho, Franco (2007) aponta algumas caracteristicas importantes dos
diversos tipos de PPPs constituidos. Segundo o autor os contratos devem ser de longo prazo
para provisdo de servigos publicos pelo agente privado; a receita do projeto dependerd em
parte ou no total de pagamentos efetuados pelo setor pablico; a administragdo publica deve
dar énfase a qualidade dos servicos e ndo, nas especificacbes da obra; o financiamento é
geralmente, feito pelo parceiro privado e é realizado por finance project; todas as fases do
projeto ficam sob a responsabilidade de uma sociedade de propdsito especifico (SPE) e 0s
riscos sdo divididos de forma adequada ao contrato.

Grimsey e Lewis (2007) destacam que o sucesso das PPPs dependem de sua
organizacdo, sendo que um ente especial independente deve ser constituido para gerenciar o
projeto, no caso, chamado Special Purpose Vehicle (SPV), denominado anteriormente por
Franco (2007) de Sociedade de Propoésito Especifico (SPE). Em resumo, SPE é uma entidade
legal, separada, geralmente, uma empresa e € estabelecida para empreender a atividade
definida. E o 6rgdo que firma o contrato com as demais organizacdes envolvidas no projeto, e
em geral, é realizada por subcontratos de execucao.

Os autores citados afirmam que as SPE sdo utilizadas por trés razdes. A primeira, €
permitir empréstimos ao projeto por ndo ser um financiador direto do mesmo em virtude da
natureza de responsabilidade limitada. A segunda, é possibilitar que os ativos e
responsabilidades do projeto ndo influenciem o equilibrio financeiro das partes envolvidas no
projeto, uma vez que nenhuma das partes deterd mais que 50 % das a¢fes da SPE. E, por fim,
propiciar seguranca aos participantes do projeto através do isolamento do projeto de
eventuais problemas financeiros dos entes, que poderiam terminar em estado falimentar.

Um aspecto de suma relevancia apontada por Silvera e Borges (2005) é a confusdo
entre PPP e Finance Project. Nas PPPs, o Estado é o gerador de receita para pagar pelo
investimento e paga somente pelo resultado desejado, medido e determinado em contrato,
enguanto o Finance Project é uma forma de engenharia financeira, que tem um desenho mais
voltado para a realizacdo de um fluxo de caixa previsivel ou estipulado, que permite a auto-
sustentacdo do projeto, calcado nos ativos do proprio projeto, com baixa ou nenhuma
solidariedade dos patrocinadores, cabendo as partes identificar e tentar mitigar os riscos
previsiveis.

Os esses autores destacam também que os Finance Projects sdo ideais na aplicacdo

em atividades de servigo publico com retorno viavel e monopolio legal ou natural, do tipo:
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energia, telecomunicagfes etc. Salientam que essa forma de contrato permite a falta do
interesse publico ou um desinteresse pelo sucesso do empreendimento, pois ndo ha
necessidade da participacdo de um ente estatal. Pode o Finance Project ser usado somente na
esfera privada, desde que embasado na viabilidade econdmica-financeira do projeto. Essa
Otica é invidvel com as PPPs, pois nestas impera o interesse publico. Pode até ndo haver
qualquer fluxo de caixa ou ser parcial ou absolutamente insuficiente para se considerar sua
implementacao.

O Project Finance pode ndo envolver qualquer Estado nacional ou unidade
federada, o que é inconcebivel numa PPP. Nesta, ndo ha transferéncia de ativos para o setor
privado, como na privatizacdo, mas busca de melhor gestdo de ativos publicos, atraves dos
parceiros privados, com otimizacdo dos desembolsos orcamentarios. Outra diferenca entre a
PPP e o Project Finance, também importante, € que na PPP, os parceiros privados devem
assumir total responsabilidade pela concluséo e operacdo do projeto, nos termos definidos
pelo interesse publico, independentemente das consideracdes de mercado.

Para Silvera e Borges, ambos sdo semelhantes em termos operacionais porque a
modelagem, a identificacdo, alocacdo e mitigacdo de riscos tornam-se elementos
fundamentais da analise, da negociacdo e do acompanhamento de seus contratos. Porém, as
PPPs, havendo regulacdo estatal, exigem estabilidade (ndo imutabilidade) macroecondmica,
clareza e transparéncia do marco regulatério setorial.

A principal forma de avaliar, se um determinado projeto pode ou ndo ser vantajoso,
utilizando-se PPPs, € através do método de Value for Money (VfM). Grimsey e Lewis (2007)
conceituam como um método de analise de combinacdo 6tima dos custos do ciclo de vida
completo do projeto, riscos, tempo, competicdo e qualidade requeridas para um determinado
servico publico, com o foco na avaliagdo dos beneficios tangiveis e intangiveis para a
sociedade, entre a prestacdo do servi¢o pelo Estado ou por um agente privado. Segundo Dal
Fabro et al. (2005, p. 5) “Value for Money é calculado comparando os custos de uma
aquisicdo/operacdo tradicional exercida pelo poder publico com o0s custos de uma
aquisicdo/operacdo via Parceria Publico-Privada -PPP."

Esse sistema baseou-se na experiéncia inglesa com as PFls, afirmam Grimsey e
Lewis (2007), e os componentes primordiais dessa analise sdo a competicdo e os riscos. Esses
componentes sdo comparados, via projecdes, aos custos da operacdo do servico unicamente
pelo setor publico (Public Sector Comparator — PSC) e a participacdo do setor privado na

mesma infraestrutura.
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Dal Fabro et al. (2005, p.7) resumem com objetividade na Figura 2.1, o contexto do
VM, onde fica exposto a composicdo do VfM como a diferenca entre os riscos da

infraestrutura publica e o retorno exigido pelos investidores em uma obra privada.

Custo
Esperado

Custos Adicionais
(Riscos)

Retorno exigido
pelos Investidores

Contraprestagio
Puablica

Valor Presente Liquido
dos Custos do
Setor Piiblico

Valor Presente Liquido

dos Custos do
Setor Privado

PSC PPP

Figura 2.1 — Composicdo do Value for Money
Fonte: Dal Fabro et. al., 2005, p.7

Os autores Grimsey e Lewis (2007) referem-se as diferentes classificacfes de
infraestruturas, alvos de constituicdo de PPPs. A primeira é a classificacdo da infraestrutura,
originalmente apresentada por Argy et al. (1999), dividida em dois grandes grupos: enfoque
econémico e enfoque social O primeiro grupo é composto pelas infraestruturas ligadas a
producdo de riquezas na sociedade e as do segundo, sdo as ligadas diretamente ao bem-estar e
desenvolvimento da sociedade.

Dentro desta classificagdo, ha ainda, outra subdivisdo da infraestrutura econdmica:
duras e suaves. No que concerne a subdivisdo dura relaciona-se a infraestrutura fisica
propriamente dita a produgdo e escoamento da producdo e atividades afins. J& a subdivisdo
reconhecida por suave é responsavel pelas bases que propiciam e desenvolvem os meios para
que 0 processo econdmico transcorra.

Na divisdo social da infraestrutura, a subdivisdo dura € relacionada a infraestrutura
fisica que atendem as necessidades da sociedade, por exemplo: escolas, hospitais e redes de

distribuicdo de agua. J& a subdivisdo suave relaciona-se aos servicos de manutengdo e
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desenvolvimento social como seguridade social. O Quadro 2.1 sintetiza a divisdo e exemplos

dessa forma de classificagéo.

Infraestruturas Duras Suaves
Estradas
Pontes
Portos Treinamento vocacional
Econdmicas Rodov?as Institgi'g6e~s financeiras
Ferrovias Facilitacdo de P&D
Aeroportos Transferéncia de
TelecomunicacBes Tecnologia
Energia Assisténcia de Esportacoes
Hospitais Seguirdade Social
Escolas Servigcos Comunitarios
Saneamento Agéncias Ambientais
Sociais Pri§6es
Asilos
Orfanatos
Detritos
Alojamentos

Quadro 2.1 - Classificacio de Infraestruturas por tipos
Fonte: Argy et al., 1999 apud. Grimsey e Lewis, 2007, p. 21

Embora essa divisdo analise o foco da infraestrutura junto a sociedade, Grimsey e
Lewis (2007), citam também uma outra classificacdo de infraestrutura desenvolvida em 1966,
por Jochinsen, na qual subdivide as infraestruturas em trés niveis: material, pessoal e
institucional.

Infraestrutura material, nesta classificacdo, é toda infraestrutura fisica que tem por
objetivo a producdo direta e indireta em uma economia. A infraestrutura pessoal, por sua vez,
relaciona-se a pessoas e técnicas necessarias para o0 processo econémico. Por fim, a
infraestrutura institucional esta ligada a regulacdo da sociedade e da economia, Estado e suas

formas de relacionamento e politicas publicas.



28

Tipo Conceitos Exemplos

Telecomunicacdes
Transportes
Energia
Agua e Esgoto

Parte fisica do estoque
de capital usados na
economia e produgéo.

Infraestrutura
Material

Contabilidade
Bancos e Financeiras
Gerenciamento

Compreende técnicas das
Infraestrutura | pessoas que contribuem
Pessoal para a producgéo

A Marketing
econdmica.
Compreende tudo Sistema Legal
relacionado ao ambiente Constituicdo Econdmica
Infraestrutura |institucional da sociedade. Estruturas de Mercado
Institucional Politicas e Instituicdes
Governamentais
Burocracia

Quadro 2.2 - Classificacao de Infraestruturas por foco:
Fonte: Baseado em Jochimsen, 1966 apud Grimsey e Lewis, 2007, p. 22

Embora existam outras classificaches e divisdes de tipos de infraestrutura na
literatura, as mesmas ndo apresentam maior relevancia para o tema em estudo. Essas divisoes
sdo importantes para o periodo de avaliacdo e tomada de decisdo sobre qual tipo de parceria
a ser constituida, uma vez que considerardo, se 0s contratos serdo de operacdo ou

revitalizacdo ou contratos de construgao.

2.2 Modelos de PPPs

O eshoco tedrico entre as forma de relacionamento e comprometimento do setor
publico concretiza-se em diferentes niveis com o setor privado, uma vez que tal relacéo
depende da participacdo nos empreendimentos junto as parcerias formadas. Silveira e Borges
(2005) trabalham essas relagdes através de seis graus de atuagcdo conjunta do setor publico

com o privado:

a) 0 maior comprometimento do setor publico e a menor relagdo de parceria ocorre
quando o Estado apenas compra, diretamente ou terceiriza, produtos e servigos do
setor privado (entre nds via licitagdo, um ato regido pelo Direito Administrativo,
que prevé a primazia do Estado);

b) uma forma diferente ocorre quando o Estado cria entes privados (estatais:
empresas publicas ou sociedades de economia mista), para atuar e fazer essas
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compras (regido pelo Direto Administrativo nas compras e pelo Direito Comercial,
que prevé a igualdade entre as partes, nos demais contratos);

C) 0 passo seguinte seria a concessdo de servicos publicos, quando o Estado
contrata alguém do setor privado para o exercicio de uma atividade privativa do
setor publico (e as formas mais precarias: a permissao e a autorizacdo);

d) quando o Estado transfere uma atividade prépria ou ndo (ndo necessariamente
através de concessdo — voluntariado, p.ex.) ao setor privado, sem retorno
econdmico ou com retorno insuficiente, garantindo-lhe recursos publicos para
interessar 0s possiveis parceiros, seria uma relagdo tipo PPP, na definicéo restritiva,
que Ihe vem dando o debate publico e institucional no Brasil, e que é o objeto deste
ensaio;

e) quando essa atividade transferida tem retorno econdmico, pode ser feita através
de um project finance (embora nem todo project finance derive de uma atividade de
origem estatal);

f) se o Estado, por desinteresse (legalmente validado, no Brasil), estratégia ou novo
marco regulatério, preferir transferir ativos ao setor privado, mantendo algum
compromisso com resultados de sua operagdo, seria uma privatizacdo, que é a
forma de maior envolvimento final do setor privado na atividade objeto, embora
nem toda privatizagdo tenha carater de parceria.( SILVEIRA; BORGES 2005,. p.2-

3)

Segundo indmeros autores os principais e mais comuns modelos de Parcerias

Publico-Privadas existentes sdo listados abaixo:
a) BOT (Build, Operate and Transfer) — Desenvolvido primeiramente na Turquia, neste
modelo o setor privado constréi e opera a infraestrutura sendo de sua responsabilidade o risco
do investimento. A propriedade durante o contrato é do agente privado e o pagamento da-se
pela exploracdo da cobranca de tarifas, transferido ao findar deste para a esfera publica. Caso
haja um investimento superior pelo agente privado que os valores gerados pelas tarifas de
utilizacdo no periodo contratual, em muitos casos, 0s governos pagam a diferenca pelo
investimento realizado como forma de compensacdo. Esse é um dos modelos mais utilizados
em diversos paises.

Cartlidge (2006) destaca que a principal caracteristica desse modelo é que o setor
privado tem ampla oportunidade de recuperar seus custos de construcdo, além de lhe
possibilitar boa margem de lucro. No fim do periodo de concessdo, o projeto é devolvido ao
setor publico, sem qualquer custo, sendo possivel, o Estado mesmo dirigir o projeto ou buscar
um novo parceiro para operacionalizar a infraestrutura.

Outro fator que o autor cita e que diferencia BOT das outras formas de PPPs é que o
setor publico ndo garante um rendimento corrente ao agente privado, ou seja, 0 risco €
transferido para o setor privado. Por isso, em um projeto de longo prazo, a incerteza e 0s
riscos tém que ser cuidadosamente avaliados na etapa de negociagdo pelos agentes
envolvidos. Nessas circunstancias, em grandes projetos, € muito comum que o setor publico

disponibilize recursos para financiamento dos consorcios com tarifas mais favoraveis que as
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existentes no mercado. Esse modelo é amplamente utilizado em infraestruturas de rodovias e
em outros projetos de transportes em diversas partes do mundo.

O referido modelo detém alguns beneficios implicitos. Cartlidge (2006) aponta,
dentre os mais importantes: utilizacdo pelo setor pablico da experiéncia do setor privado; 0s
projetos podem ser desenvolvidos sem por em risco fundos de recursos publicos, que podem
ser alocados para atender outras demandas da sociedade; os riscos do projeto séo transferidos
para o setor privado; possibilidade de desmembramento de fases do projeto de forma
independente; permite ao setor privado contratos com rendimentos correntes por um
determinado periodo, além de combinar diferentes fungdes e responsabilidades sob a égide de
uma Unica entidade.

b) BOO (Build, Own and Operate) — Neste modelo aquele que o desenvolve € o responsavel
pelo desenho, consolidacdo, construcao, operacdo e manutencdo da infraestrutura durante o
periodo de concesséao, sendo que, ao final do periodo, efetivara a transferéncia de propriedade
ao governo. Esse modelo permite a renegociacdo da parceria ou ainda, pode ser comprada
pelo governo. Em muitos casos, como na Inglaterra e Chile, esse modelo foi utilizado como
ponto de partida para as privatizacoes.

c) BOOT (Build, Own, Operate and Transfer) — J4, neste, a infraestrutura é projetada,
financiada, operada e mantida pela empresa concessionéria. A propriedade fica com o
concessionario até o fim do periodo de concessdo, como forma de garantia, e ao final do
mesmo, tanto a propriedade quanto os direitos de operacdo sdo transferidos para o governo
geralmente, sem qualquer ressarcimento.

d) DBFO (Design, Build, Finance and Operate) — Neste, a construgdo, o financiamento e a
operacdo da infraestrutura é da responsabilidade do agente privado, embora a propriedade da
infraestrutura seja desde o inicio do governo. O agente privado € ressarcido ou pelo setor
publico ou pelos usuarios da infraestrutura sob sua operacdo durante a vigéncia do contrato.
Caso, ao final, o agente privado ndo obtiver o ressarcimento projetado ao firmar-se o contrato
0 agente publico deve complementar a compensacdo financeira ao agente privado. Esse
modelo foi a base da utilizacdo do modelo PFI inglés como sera considerado mais a frente.

Franco (2007) enumera algumas formas de subvengdes comuns em que 0S governos
utilizam nesse modelo para cobrir os custos financeiros: reducdo de custos, de captacdo por
meio de empréstimos subsidiados, prestacdo de garantias em empréstimos, financiamento de
elementos de risco, subsidio de pagamentos de tributos e cobertura de perdas cambiais.

e) DBF (Design, Build and Finance) - E a forma de PPP em que a infraestrutura publica é

projetada, construida e financiada por verbas privadas, sem que haja por parte desta qualquer
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associacdo para operacdo ou provisdo de servigos associados ao investimento. O agente
privado é ressarcido ou por recursos publicos ou pelas receitas oriundas de usuérios da
infraestrutura.
f) DBO (Design, Build and Operate) — E 0 modelo de PPP em que o setor publico financia o
setor privado para que projete, construa e opere um projeto de investimento em infraestrutura.
A manutencdo também fica a cargo do setor privado, e ao findar o contrato o agente privado
entrega alguns ou todos dos elementos operacionais do investimento.
g) Leasing — E 0 modelo em que o risco é transferido do setor publico para o setor privado,
geralmente através de contratos de concessdo, em geral tipos de contratos BOT, ou contratos
de arrendamento, chamados de affermage contracts, em que o agente privado opera e mantém
a infraestrutura publica, pagando um valor estipulado ao agente publico pela exploracdo da
mesma.
h) Joint Ventures (JV) — E uma forma legal distinta de PPP em que setor publico e privado
assumem em forma de equidade a participacdo em uma PPP, através da constituicdo de uma
companhia de capital misto, embora a autoridade sobre a companhia permaneca sob a
autoridade publica.
i) Operations or Management Contracts - Neste modelo de parceria, 0 setor privado é
envolvido parcialmente, para prover servicos por periodos determinados relacionados a
infraestruturas. Geralmente, essa participacdo da-se através da constituicdo de contratos de
servicos ou de gerenciamento entre o setor publico e setor privado. Sdo contratos tipo
OM&M (Operate, Maintain and Manage) — contratos de operagdo, manutencdo e
gerenciamento — ou, O&M (Operate and Maintain) — contratos de operacdo e manutencio. E
reconhecida por terceirizagao das operacgdes da infraestrutura.
j) Cooperative Arragements — Sao acordos de cooperacdo entre governos e entidades
privadas mais informais que parcerias publico-privadas ou contratos de franchise.
Geralmente, os projetos sdo vinculados a areas e programas sociais. Em muitos paises tais
acordos baseiam-se na utilizacdo de estimulos fiscais ou garantias para incentivar a atracdo do
capital privado nos referidos projetos.
Hé& outros modelos , de utilizacdo restrita e vale a pena cita-los, a saber:

- BOOR (Build, Own, Operate and Remove)

- BRT (Build, Rent and Transfer)

- BTO (Build, Transfer and Operate)

- BLT (Build, Lease and Transfer)

- BTL (Build, Transfer and Lease)
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- BLTM (Build, Lease, Transfer and Maintain)

- LROT (Lease, Renovate, Operate and Transfer)

- DBFOM (Design, Build, Finance, Operate and Manage)
- DBGO (Design, Build, Guarantee and Operate)

- DCMF (Design, Construct, Manage and Finance)

Independentemente do tipo de modelo de PPP adotado, os fatores criticos para seu
sucesso ou nao, segundo a Confederacdo Nacional da Indastria - CNI (2004), séo
compromisso politico, legislacdo adequada, expertise, priorizacdo dos projetos e a existéncia
de um fluxo regular e previsivel de provisdo dos servicos e pagamentos. Os dois primeiros
referem-se ao respeito ao ambiente institucional no qual os contratos sdo firmados. A
estabilidade econdmica, politica e social e a existéncia de um marco legal e regulatério fortes
séo essenciais para garantir a confianga do investidor privado no cumprimento dos contratos
ao longo de toda sua existéncia.

Segundo Grimsey e Lewis (2007), as PPPs tém cinco caracteristicas gerais em seu
conceito basico: participantes, relacionamentos, recursos, cotizacdo e continuidade. No que
que se referem aos participantes, os autores defendem que, em uma PPP, estdo envolvidas
duas ou mais partes, sendo necessario que uma delas seja representante do corpo publico.
Todas as partes envolvidas tém por base um comité organizacional responsavel pela
negociacdo, contratacdo e acompanhamento da parceria realizada.

Os autores afirmam quanto as relacdes entre os entes /agentes publicos e privados
estas devem ser duradouras e boas para que uma PPP tenha sucesso. A continuidade da
sociedade é preceito basico de seguranca para ambas as partes e em consequéncia para um
bom resultado nos servigos prestados a sociedade.

Quanto aos recursos, Grimsey e Lewis (2007) destacam que cada membro deve
trazer algo de valor a sociedade. As PPPs procuram convergir as melhores habilidades,
conhecimentos e recursos disponiveis nos orgaos publicos ou no setor privado. Desse modo,
cada parceiro deve transferir recursos: dinheiro, propriedade, reputacdo e autoridade, ao
acordo para a provisdo dos servigos na infraestrutura publica.

Ao considerar o item cotizacdo, observa-se, basicamente, a divisdo dos riscos e dos
resultados esperados do empreendimento. A participacdo de cada agente deve corresponder a
sua capacidade de assumir responsabilidades e riscos. Geralmente, o agente pablico conserva
o controle das decisdes politicas do empreendimento enquanto o agente privado detém as

relacbes de ordem e execucdo. Independentemente da composic¢do das cotas do contrato, o
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principio basico é a necessidade da existéncia do interesse mutuo entre as partes e da
convergéncia de compromissos e objetivos.

Por fim, os referidos autores apontam que o item continuidade refere-se a
constituicdo dos contratos que delimitem as “regras do jogo”, permitindo, que as decisdes
adotadas pelos agentes sigam principios existentes e resultados esperados, evitando assim
incertezas, constantes reavaliagdes e reinicio dos processos. Os contratos devem permitir
compartilhamento de valores, compreensdo comum de prioridades e objetivos de politica, e
propiciem confianca no acordo.

Além disso, Grimsey e Lewis (2007) defendem cinco caracteristicas especificas das
PPPs, a saber: foco em servigos, custos de total de vida da infraestrutura, inovacao e alocacéo
de riscos. O tipo de PPP refere-se a constituicdo do contrato de parceria, se 0 mesmo €
vinculado a um objetivo especifico de politica, com determinadas prioridades e coordenagédo
da organizacdo do setor em que 0 contrato se insere. Cada contrato, dependendo do fim,
detém determinadas caracteristicas com base em servigos, tempo de duracdo e provisdo de
infraestrutura social ou econdémica.

Quando o foco nos servicos, as PPPs sdo baseadas com énfase nos servicos
propiciados e ndo na infraestrutura em si diretamente. Os governos pagam pelos servigos
prestados pela iniciativa privada, que entregam a infraestrutura ou a alugam, enquanto parte
do pacote de servico.

Em relacdo aos custos totais de vida da infraestrutura, seguindo a explanacao de
Grimsey e Lewis (2007) os contratos de PPP geram a integracdo completa desde a construcéao
até a entrega dos servicos, passando pela operacionalizacdo e manutencdo. Esse ciclo
completo ao longo do periodo permite uma maior eficiéncia operacional, por parte dos
agentes, propiciando uma reducdo dos custos da infraestrutura contemplada pelo acordo.

Yescombe (2007) chama atencao sobre esse item em especial.

Whole-life costing is perhaps the most important element [..] Because the same
investors will be responsible both for the construction of the facility and for its
operation and service delivery, they are incentivised to design it to produce the best
‘whole-life' cost - private sector investors may be prepared to spend more on the
initial capital cost if this will result in a greater saving in maintenance costs over the
life of the PPP contract, whereas a t%/pical public-sector procurement approach is to

go for the lowest initial capital cost.” (YESCOMBE, 2007, p. 21)

2 «A fixagdo do custo total de vida é possivelmente 0 elemento mais importante [...] como os mesmos
investidores serdo responsaveis tanto pela construcdo da facilidade como para a sua operacdo e entrega de
servico, eles sdo incentivados para projeta-lo para produzir o melhor preco ‘total de vida' - os investidores do
setor privado podem estar preparados para passar mais no preco de capital inicial se isto resultara em uma maior
economia em pregos de manutencdo por cima da vida do contrato de PPP, ao passo que uma aproximagéo de
aquisigao de setor pablico tipica ¢ ir para o preco de capital inicial mais baixo.”(tradu¢do nossa)
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Assim esse autor apresenta uma visdo diferenciada e provoca a questdo da eficiéncia
classica do comportamento dos investimentos estatais e seus custos ao longo da vida. Ele
defende uma justificativa muito utilizada, inclusive no Brasil. A infraestrutura estatal tende a
ter um ciclo de vida menor que o ciclo da infraestrutura originada do setor privado, ou seja o
custo dos investimentos iniciais, segundo ele, a durabilidade da infraestrutura é medido pelo
nivel do capital inicial investido.

Em geral, os autores apontam que o foco da especializacdo propiciada pelos
contratos de PPPs, permitem aos agentes a oportunidade e estimulos para criar solucdes
inovadoras em busca da maior eficiéncia do objeto contratual, gerando maior beneficio a
sociedade e aos agentes envolvidos.

A quinta caracteristica especifica, ainda segundo Grimsey e Lewis (2007) ¢ a
alocacdo do risco e divisdo dos mesmos por parte do governo com a iniciativa privada, via
PPPs. que propiciam a ambos um gerenciamento em escala menor, reduzindo-o, em geral,
substancialmente. O foco na eficiéncia eleva-se, reduzindo assim o seu custo de maneira
generalizada, tanto para o0 governo quanto para a sociedade.

Hong et al. (2006) ja argumentam que as PPPs tém algumas falhas, dentre elas
destacam a organizacgéo para a selecdo do agente privado para fornecer o servigco. O processo
pode ser complexo, principalmente, se envolver vetores de precos para diferentes clientes e
também, diferenciacdo de qualidade ou tipo de servigos. Além disso, se 0s operadores sdo
selecionados segundo as ofertas de preco dos servigos, as autoridades publicas sdo entdo
vulneraveis a maldi¢do de "vencedor”, pois a melhor oferta pode acabar representando uma
subestimacdo dos custos ou de superestimacdo das receitas por parte do operador "mais
otimista”. Isto representard no futuro necessidade de renegocia¢des dos contratos e eventuais
ajustes para a entidade publica e para os usuarios da infraestrutura.

Eles apontam ainda, que contratos, cuja constituicdo seja falha, podem gerar
constantes revisoes e adaptacOes de prazos para amenizar problemas de viabilidade financeira.
Outra falha que os autores chamam atencédo, € a assimetria de informacdes, provocadas por
falhas no processo de negociagdo da constituicdo das parcerias, por interferéncias externas,
em especial, por questdes politicas. Essas situacbes podem provocar uma elevagdo nos custos

de transacdes e podem tornar as PPPs ineficientes.
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2.3 As Experiéncias Internacionais com PPPs

Nos ultimos anos, as PPPs, como Silvera e Borges (2005) destacam, vém sendo
estimuladas com recursos pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID e pelo
World Bank - BIRD, e em alguns setores pelas United Nations, que percebem nelas uma
alternativa de contornar limitagdes dos investimentos estatais em infra-estrutura. Em
contrapartida, em geral, pedem alguma contrapartida de solidariedade do Estado envolvido,
como forma de mitigar os riscos politicos inerentes a atividade.

Em 2007, aproximadamente 60 paises, segundo o World Bank, utilizavam os

Programas de Parceria publico-privadas, em diversos setores chave das suas economias.

2.3.1 Modelos Internacionais Experimentados

Existem experiéncias em paises consideradas chave para um melhor entendimento
das particularidades e formas de concepcdo de programas em que haja cooperacao dos agentes
publicos e privados. Essencialmente, 0os programas com maior destaques, segundo a literatura
especializada, sdo os programas inglés, francés, chileno, espanhol, australiano, senegalés e

norte-americano.
2.3.1.1 O Modelo Inglés

Foi apontado anteriormente que a experiéncia inglesa foi a pioneira em tratar de
Parcerias Publico-Privadas. Surgiram no inicio da década de ‘90, sob um instrumento
denominado Iniciativa para o Investimento Privado (em inglés, PFI de Private Finance
Initiative), com o propdsito de aumentar os investimentos em areas sociais.

Yescombe (2007) destaca que a década de ‘80 foi marcada pelo forte desincentivo
por parte das autoridades publicas britanicas através da “Lei de Ryrie” de 1981, na utiliza¢ao
de recursos privados para suprir a infraestrutura do pais. Essa politica projetava que as
finangas privadas fossem destinadas exclusivamente para o financiamento direto do Estado,
para que esse atendesse as demandas publicas.

Porém, a infraestrutura vital demandada pela sociedade ndo estava sendo atendida
pelo Estado, o que obrigou em 1989 a revogacdo da “Lei de Ryrie”. Essa decisdo permitiu
que, em 1992 fosse langado o “Private Finance Initiative” (Iniciativa para o Investimento

Privado - PFI). O autor destaca que o objetivo do PFI foi explorar financiamentos do setor
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privado para a infraestrutura pablica o que j& havia acontecido em anos anteriores, porém sem
conclusdo. S&o exemplos desta realidade: o Tunel do Canal da Mancha entre Inglaterra e a
Franca, assinado em 1987; a Ponte de Dartford no Rio Tamisa, também assinado em 1987; e a
segunda Ponte de Severn entre Inglaterra e Gales, assinado em 1990. Todos foram concessdes
ao agente privado.

Yescombe (2007) relembra ainda que o intuito inicial era que o setor privado “auto
financiasse” os projetos. A estrutura basica do modelo era do tipo DBFO (Design, Build,
Finance and Operate), porém, a quantidade de projetos e a amplitude dos investimentos
prejudicaram o desenvolvimento do programa até esse momento.

Problemas com o equilibrio financeiro dos primeiros agentes privados, por
limitacGes existentes no modelo comecaram a aparecer, como no caso das rodovias. Essa
situacdo implicava revisdes de contratos e alguns pontos foram abordados. Grimsey e Lewis
destacam que as criticas ao modelo de DBFO, utilizado em especial no caso das rodovias,
partiram do Escritorio Nacional de Auditorias do Reino Unido, como se destaca no trecho a

sequir:

The UK’s National Audit Office (NAO) has been critical of shadow tolls in it
review of the DBFO roads programme. Its criticism is largely directed at the
appopriateness of transferring volume risk to a private operator when the operator
is unable to influence demand for the road through direct pricing measures (...)
In addition, the way the bidders have a structured their pricing levels results in a
reduced payment per vehicle in the higher traffic range. Ultimately, because of
the zero cap in the top payment band, additional traffic flows do not receive a toll
payment despite them resulting in extra maintenance costs to the private sector
(National Audit Office, 1998). The NAO goes on to conclude that it is likely that
the premium paid for transferring of whether shadow tolls provide the most
appropriate basis for payment is further highlighted where traffic is consistently
heavy and there is consequently little traffic risk, as is likely in an urban

situation.® (GRIMSEY; LEWIS, 2007, p. 61)

Essa situacdo inicialmente, segundo CNI (2004), féz com que os objetivos das
parcerias fossem frustradas por fatores como falta de coordenacdo inicial e priorizacao

insuficiente, com muitos projetos sendo tocados ao mesmo tempo e de forma muito rapida. A

3«0 Escritorio Nacional de Auditoria do Reino Unido (NAO) foi critico de pedagios na revisio do programa
DBFO de rodovias. A critica é basicamente dirigida na transferéncia e de apropriacdo do volume do risco para o
operador privado quando este operador é incapaz de influir na demanda direta da rodovia por mecanismos de
preco (...) Além do mais, a forma em que os licitantes tém estruturado os seus niveis de pre¢o resultam em uma
redugdo de pagamentos por veiculo, diante a grande variacdo do trafego. Enfim, por causa da nulidade dos
limites na faixa superior de pregos, adicionais fluxos de trafego ndo recebem pagamentos do pedagio apesar
deles resultarem em custos extras de manutencéao pelo setor privado (Escritorio de Auditoria Nacional, 1998).

O NAO conclui que é provavel, que o prémio pago pela transferéncia dos pedagios fornece a base mais
apropriada de pagamento, onde o trafego é consistentemente mais pesado e ha conseqiientemente um menor
risco de trafego, como € provavel em uma situagdo urbana”. (tradugdo nossa).
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correcdo de rumos incluiu a formagdo de uma forga-tarefa do Tesouro para coordenar 0s
projetos, a definicdo de prioridades, a remocdo de obstaculos técnicos e uma abordagem
flexivel que permitiu que as PPPs fossem constituidas por outros modelos além do modelo
tipico DBFO : “conceber, construir, financiar ¢ operar”.

Especificamente sobre isso, Yescombe (2007) reafirma que, em 1993, foi
constituido o Painel de PFI, composto por membros dos setores publico e privados, com o
intuito de desenvolver novas idéias para 0 uso das finangas publicas no setor publico. Tal
painel gerou, ja em 1994, a utilizacdo de projetos com capital privado por todas as autoridades
publicas. Departamentos de transportes, saude ¢ educacdo instituiram “Private Finance Units”
(Unidades de Financas Privadas — PFUs) para coordenar e desenvolver projetos dessa
natureza em suas areas.

Pouco tempo depois, inUmeros projetos de transporte e os primeiros projetos de
infraestrutura sociais comecaram a ser implementados, todos usaram o novo modelo
desenvolvido. Os pagamentos ndo eram mais pagos pela autoridade publica, mas por pedagios
pagos pelos usuarios da infraestrutura. A posse do novo governo, em 1997, resultou na
reestruturacdo do programa com um desenvolvimento muito rapido do programa.

Yescombe (2007) chama atencdo para a confusdo existente entre a denominagéo de
PPP e PFI. Quando o governo britanico denominou de parcerias publico-privadas, ele utilizou
o0 termo PPP ndo sé para projetos de PFI, mas também, para a introducdo da propriedade do
setor privado em negocio estatal, privatizacao, iniciativas de ampliacdes de mercados e outros
contratos de parcerias para desenvolver certos setores pouco desenvolvidos. Ou seja, 0 termo
PPP ¢é algo mais amplo que o modelo PFI inglés original, o que concebe alguns tipos de
projetos considerados PPPs, embora, conceitualmente, ndo sdo considerados pertencentes ao
modelo de PFI.

Em 1997, segundo o autor, o Ministério de Financas, assumiu o controle direto do
programa de PFI. Uma forca-tarefa do Tesouro Britanico, composta de funcionarios publicos
e do setor privado, foi criada para implementar procedimentos detalhados e linhas guias gerais
para projetos, inclusive projetos especificos. Essas normas de orientacdo abrangiam desde
aspectos contabeis, padroes para determinar o “Value for Money” no comparador do Setor
Publico (PSC) a nomeacéo de consultores para 0s projetos.

O mais importante documento publicado pela forca-tarefa do Tesouro foi o
“Standarsdisation of PFI Contracts” (Padronizagdo de Contratos de PFI - SoPC) que, pela
primeira vez, determinou a politica estatal para a constituicdo de parcerias e concessoes, e

também, requerimentos tanto puablicos quanto privados para firmarem parcerias. Esses
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documentos séo a base utilizada em diversos paises que adotaram 0 modelo de projetos com
PPPs.

No ano 2000, continua o autor, a forca-tarefa do Tesouro teve suas atividades
transferidas para uma empresa separada, a “Partnerships UK” (Parcerias Reino Unido -
PUK). A PUK, em si, era uma PPP, pois seu capital era composto por 51% das a¢Oes do setor
privado e 49% das acOes do setor publico. Essa empresa ficou responsavel pelo suporte
técnico e institucional das autoridades publicas, sem impedir ou competir com a participacdo
de empresas privadas ou consultores independentes, além de gerir de forma geral as parcerias
firmadas em diferentes setores. As PFUs departamentais, continuaram tendo um papel
importante tanto no suporte de PPPs a governos locais quanto no 4Ps (Public-Private
Partnerships Programme — Programa de Parcerias Publico-Privadas).

Cabe ressaltar, como o faz Yescombe (2007), que a responsabilidade pelas politicas
de parcerias ndo ficaram sob a tutela da PUK. Inicialmente foram repassadas para o “Office
for Government Commerce” (Escritorio do Comércio do Governo - OGC), pois as PFlI
tinham por intuito a aquisices de bens e servicos pelo setor pablico, desta forma a
responsabilidade geral ficou com o 6rgdo. Com o passar do tempo percebeu-se que aspectos
politicos influenciavam decisivamente as politicas e agdes do OGC, obrigando sua
remodelagdo e as delimitacdes das politicas gerais das PFI serem repassadas para a PFU do
Tesouro Britanico; no entanto, alguns procedimentos técnicos ficaram atrelados a esse 6rgao e
nédo a PUK.

O autor lembra que as empresas independentes formadas para o controle das
parcerias, em diversos paises, estdo sob o controle total do setor publico, diferente do que
ocorreu na Gré Bretanha, onde se privatizou parte dessa empresa com o intuito de atrair mais
facilmente pessoal com experiéncias em aspectos de eficiéncia na conducdo de servicos.
Porém, a situacdo propiciou um intenso conflito de interesses entre os setores publico e
privado, visto seus diferentes objetivos finais nas parcerias e suas distintas experiéncias em
investimentos e financiamento de infraestruturas.

Em relagdo ao pioneirismo do modelo inglés, Franco (2007) destaca que a inovagdo

do modelo concentrou-se em novos atributos que nao existiam até entdo.

As PFls Inglesas inovaram ao mudar a logica de aquisicdo de ativos do modelo
tradicional para uma ldgica de aquisicdo de servigos, em que a remuneragdo do
contratado esté atrelada ao seu desempenho. Contudo, as parcerias se diferenciam
da ‘simples’ terceirizagdo de servigos, uma vez apresentam contratos mais
complexos, 0s quais a provisdo dos servicos estd atrelado ao fornecimento dos
ativos necessarios e ao financiamento do projeto pelo parceiro privado. Deve-se ter
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claro também que as parcerias ndo se tratam de privatizacdo dos servigos publicos,
tendo em vista que o Estado continua tendo um papel primordial na definicdo e

acompanhamento dos servigos prestados [...]J(Franco, 2007, p.15)

Os processos de constituicdo das PFI na Gra Bretanha obedecem, como aponta
Cartlidge (2006), a quatorze estagios, conforme processo de recomendagéo feito pelo OGC. O
primeiro estagio é o estabelecimento do caso dos negdcios, em que se avalia as necessidades e
pontos de risco existentes. Em seguida, identifica-se 0s caminhos para se atender
determinadas demandas. O terceiro estagio baseia-se no estabelecimento da existéncia ou ndo
de disponibilidade de se atender a demanda existente e a viabilidade de atendimento publico
ou uma disponibilidade para constituir-se uma parceria (“PFlable”). E nessa fase que se
estuda o PSC, os riscos chave envolvidos e desenvolve-se o “Value for Money”.

O quarto estagio é a constituicdo da equipe que estara envolvida no processo,
baseada nas experiéncias e habilidades de negociagdo. No quinto, é a fase do desenvolvimento
tatico do processo, sua delimitagdo, fases e selecdo dos processos a serem atendidos. No
sexto, € publicado a noticia de contratacdo (licitagdo) no OJEU — “Official Journal of the
European Union” (Jornal Oficial da Unido Européia).

Na sétima fase sdo pré-qualificados os licitantes, que necessitam demonstrar a
habilidade na gestdo de riscos e entrega dos servigos a serem contratados. A fase seguinte,
oitava, sdo selecionados os licitantes. No nono estagio, a proposta é revisada e avaliada para
delimitar as especificacdes, além de rever o caso do negdcio e o PSC.

Na décima fase, os licitantes sdo convidados para negociagdes (ITN — Invitation To
Negotiate), geralmente pode girar em torno de 3 a 4 meses, pois, nessa fase, os licitantes
devem entender e absorver os critérios para a formacdo da parceria e apresentarem suas
especificacOes e contestacdes, para, em seguida, apresentarem uma oferta formal de prestacdo
do servico a ser adquirido. Na fase seguinte sdo recebidas as propostas e avaliadas pelo 6rgao
responsavel.

Na décima segunda, é selecionada uma proposta que deve ser submetida a teste sob
todos os critérios-chave delimitados. Sendo aprovada, passa-se a décima terceira fase, quando
0 contrato vencedor é fechado com seus aspectos financeiros incluidos, é assinada e noticiada
no OJEU. Por fim, na décima quarta fase, é assinado o contrato de gerenciamento
operacional da parceria entre o0 agente pablico e privado.

Cartlidge (2006) destaca que, ao se determinar a escolha de um projeto de PFI, em
geral, sendo DBFO, além do “Value for Money” e da distribuigdo dos riscos sdo avaliados os

seguintes critérios:
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- selecdo baseada na competicdo em Valor Presente Liquido (Net Present Values —
NPV) em pagamento unitério;

- especificacbes de producdo baseadas em taxas maiores que em modelos
tradicionais;

- contratos de longo prazo, e devem no minimo ser de 30 anos;

- pagamentos relacionados a realizagdo dos servicos;

- integracdo de tarefas multiplas do projeto;

- operagdo completa da infraestrutura.

No que tange as medidas de eficiéncia adotadas, Baumert e Bloodgood (2004)
afirmam que o modelo inglés utiliza escalas de eficiéncia e medidas de utilidade dos servicos
das infraestruturas para gerenciar as atividades dos agentes privados e suas devidas
remuneragdes pelos servicos prestados. Por exemplo: o regulador britanico da industria de
agua calcula a eficiéncia e as circunstancias de cada tipo de infraestrutura de agua providas
pelas empresas privadas e estabelece tarifas de cada companhia baseada nesses calculos. Estes
incluem suposicdes gerais quanto as condi¢bes de mercado, o preco de capital e as
regulamentacdes ambientais. Todas as companhias de agua sdo consideradas capazes de
gerenciar tais condi¢cGes com niveis semelhantes de eficiéncia.

Essa visdo é contréria ao que afirma Cartlidge (2006). Ele observa que essa
performance, relacionadas aos pagamentos, é delimitada claramente no contrato assinado
entre as partes e s6 podem ser devidamente cobradas e exigidas ap0s o projeto estar
completamente pronto e em operagéo.

No periodo de 10 anos desde a introducdo desse instrumento, o governo britanico
assinou 564 projetos de PFI, totalizando um valor de capital de US$ 54 bilhdes (CNI, 2004).
Mais de um terco do valor total dos contratos refere-se a investimentos na area de transportes.
Também, foram significativos, os investimentos na area de saude, defesa, educacéo, trabalho
e previdéncia, presidios e meio ambiente.

Quanto aos principais resultados obtidos pelo modelo implementado na Gra-

Bretanha pode ser resumido da seguinte forma como apresenta CNI (2004, p.3).

[...] Uma das principais conclusbes dessas avaliagdes é que as PFIs se mostraram
superiores as formas convencionais de contrato no que diz respeito ao prazo de
conclusdo do projeto, ao cumprimento do orgamento previsto e a relagdo preco-
qualidade (value for money) dos servigos prestados.

Um relatério divulgado pelo governo em janeiro de 2000 concluiu que 0s projetos
executados sob a forma de PFI/PPP permitiram, em média, uma economia de 17%
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em relacdo as formas convencionais de oferta de servigos publicos: 75% dos
projetos foram concluidos dentro do prazo e 80% dentro do orcamento previsto,
contra um percentual de 30% dos projetos convencionais.

Uma sondagem do National Audit Office realizada em 2001 com autoridades
responsaveis pelos servicos publicos constatou que 6% consideravam excelente a
relacdo preco-qualidade dos servicos obtidos através das parcerias, 46%
consideravam-na boa e 29%, satisfatoria. Ou seja, 81% estavam satisfeitos com a
relacdo preco-qualidade obtida.

Conclui-se que as PFI/PPP na Gré Bretanha além de melhorar infraestrutura do pais
e 0s servicos prestados a populacdo, permitiram melhor performance e eficiéncia dos
investimentos realizados, se comparados aos méetodos tradicionais utilizados até entéo.

Yescombe (2007) ressalta que a atual politica de parcerias no Reino Unido esta
desencorajando PPPs em pequenas infraestruturas e em projetos de tecnologia da Informacéo,
sem contar servicos de limpeza ou de seguranga também néo estdo incluidos na politica de
PPPs do pais.

2.3.1.2 O Modelo Francés

A Franca é um pais de tradi¢des histéricas reconhecidas em todo mundo. Afirmam
Grimsey e Lewis (2007) que o pais tem a cooperacdo publica- privada (especialmente, no
setor de &guas), enraizada, utilizando estruturas de concessdo. Om isto, ndo se considera que
0 pais tenha atualmente uma politica de PPPs, uma vez que o conceito € considerado
“conceito velho” pois, recorda Justo (2004) que as relagdes entre estado e agentes privados ja

existem ha alguns séculos.

A delegagdo dos servicos de saneamento ao setor privado ocorre na Franca desde
1270, porém esse processo atingiu as grandes cidades francesas no século 1923,
quando algumas dessas cidades, como Paris, Marseille e Lyon, contrataram
empresas privadas para realizar os investimentos necessarios na area do saneamento
em troca da concessdo para administrar esses mesmos servigos por um periodo de
tempo estabelecido.

Desde as primeiras concessfes até os anos 1980, o processo de concentragdo e
centralizagdo de capitais foi diminuindo o ndmero de empresas privadas de
saneamento a operar no pais, de forma que, atualmente, ha apenas trés dessas
empresas. (JUSTO, 2004, p.3)

Essa visdo converge com o que defendem Grimsey e Lewis (2007). Para estes
autores, o0 modelo de PPPs francés existe a mais de mil anos, se considerarmos as concessoes
e as “SocCiétés d 'Economie Mixtes” — Sociedades de Economia Mista.

Yescombe (2007) destaca entre outras, as concessdes do “Canal du Midi” que ligava

0 Oceano Atlantico ao Mar Mediterraneo, concessao realizada em 1666, em meados do século
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XVII. O autor destaca ainda, que durante os séculos XIX e XX, constituiu-se, em ambito
municipal, um grande numero de parcerias entre o Estado e agentes privados em diversas
areas, dentre as quais: distribuicao de aguas, gerenciamento de detritos sanitarios, eletricidade,
transportes urbanos.

Conforme apontado por Justo 2004, a década de ‘80 caracterizou-se pelas medidas
protecionistas de suas empresas contra a entrada de competidores estrangeiros em setores em
que empresas francesas atuassem. Estas empresas contaram com acesso a financiamentos
privilegiados e a aprovacdo de leis contra a entrada de empresas estrangeiras, no caso das
empresas de saneamento no pais. Nesse sentido, Justo (2004, p. 155) chama aten¢do para o

seguinte:

O pais que saiu na frente foi Franca. Esta elaborou uma politica publica para criar
grandes empresas de saneamento, que deveriam controlar a maior parte dos
servigos daquele pais e se lancarem no mercado globalizado das concessdes de
saneamento. Por outro lado, as ligagdes e influéncias entre o Governo Francés e
essas empresas, fazem com que elas ocupem papel importante junto as
organiza¢fes multilaterais e influenciem as concessbes em todo o mundo. O
resultado atual desse processo é que as duas maiores empresas de saneamento
francesas sdo as lideres no processo global de concessGes dos servicos de
saneamento bésico [Vivendi Universal; Suez Group e Bouyges, respectivamente,
29°, 54° e 134° nas maiores empresas fora dos EUA da revista Forbes].

A Franca comecou a adotar estruturas de parcerias baseadas no modelo PFI britanico
de infraestrutura social desde 2002, com a legislacdo especifica do setor que cobre salude e
prisdes (Yescombe, 2007). O programa de PPPs na area prisional teve inicialmente recursos
na ordem de 1,3 bilhdes de euros, enquanto os programas hospitalares tiveram recursos na
casa de 1,4 bilhdes de euros. Em 2004, a legislagdo geral de PPPs foi aprovada, o que
permitiu novas formas de concessdes, em especial, no que tange a rodovias, além de permitir
privatizacdo de rodovias estatais pedagiadas .

Hong et al. (2006) destacam que, no pais, cada autoridade local, pode escolher o tipo
de contrato e as diferentes alternativas de relacdes a serem desenvolvidas na parceria. Essa
caracteristica permite ao “sistema francés” maior flexibilidade e liberdade para as autoridades
locais na organizacéo e geréncia de servigos publicos.

Justo 2004 aponta quatro formas de delegacdo dos servicos a iniciativa privada, e
Yescombe (2007) defende que apenas as duas primeiras sao relevantes no caso francés. A
primeira ¢é a concessdo ou “délégation de gestion du service public’- delegacdo da gestdo de
servicos publicos, forma em que se delega, ao setor privado, o gerenciamento de servicos e 0

financiamento dos investimentos € de responsabilidade do concessionario, embora seja
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possivel a captacdo de recursos publico para tal. A remuneracdo do agente privado é feita via
cobranca de taxas estipuladas pelo contrato de concessdo, cujos padrdes seguem férmulas
baseadas em custo, definidas contratualmente, que, ao findar o referido contrato, a
infraestrutura pode ou ndo retomar os ativos. Em caso da retomada, o agente publico devera
recompensar o agente privado, se o ativo néo tiver sido totalmente amortizado.

Uma segunda forma, apresentada por Justo (2004), é a conhecida como “Affermage”
— arrendamento. E o tipo mais utilizado de delegacio dos servicos de saneamento na Franca.
Esta forma de delegacdo tem prazo de duracdo de 10 a 12 anos. A empresa privada, por esse
sistema, torna-se responsavel pela administracdo, manutencao e operacdo dos investimentos,
executada sob a égide de um contrato com a autoridade publica, em que os investidores do
setor privado tomam risco do investimento, baixo risco e devem atender as metas de
performance definidas.A propriedade da obra permanece com a autoridade publica, e também,
a responsabilidade de novos projetos e politica de tarifacao.

O autor afirma ainda que a remuneracao das empresas privadas ¢ feita pela diferenca
entre o total das receitas de agua menos o custo de operacdo e administracdo dos sistemas.
Essa diferenca é negociada no inicio do contrato e pode ser renegociada, baseando-se nos
resultados alcancados pela empresa.

Justo (2004) indica os modelos de cooperacdo da administracdo publica e da
administragdo comissionada. Em ambos 0s casos, essas parcerias acontecem via contratual e
conferem baixos riscos ao agente privado. A diferenca é que na cooperacdo da administracdo
publica, o agente privado foca-se apenas na administracdo da infraestrutura publica sob as
diretrizes publicas e sdo remunerados por valores fixados em contrato. J& na administracdo
comissionada, o agente privado é responsavel pela administracdo e pelo seu relacionamento
direto com o usuéario da infraestrutura. Nessa modalidade, as determinacdes de margens de
lucros ocorrem por negociacdes entre os agentes publico e privado e a remuneracdo ao
delegado é concedida por valores fixos, com um plus determinado por incentivos contratuais
que variam, dependendo do setor da infraestrutura.

Independentemente do tipo de contrato firmado entre o agente publico e agentes
privados, como apresenta Grimsey e Lewis (2007), eles devem seguir alguns principios
determinados pelo Conseil d’Etat (Conselho de Estado Francés), dentre eles:

-todos os contratos firmados permanecem sujeitos aos principios de governanca
das atividades dos servicos publicos, em que a supremacia do interesse geral esta acima de

interesses privados;
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- as entidades publicas encontram-se em posi¢cdo de superioridade em relagdo ao
parceiro privado;

- a infraestrutura e os edificios necessarios para a provisdo do servico publico,
mesmo se financiado, projetado e operado pelo setor privado, sdo desde inicio de
propriedade da entidade publica, e devem ser devolvidas (biens de retour) no fim do
contrato;

- em contrapartida frente a esses poderes dados a entidade publica, os tribunais
franceses concederam o direito dos parceiros privados a serem indenizados quando a sua
situacdo € afetada por decisdes unilaterais ou por circunstancias imprevisiveis afetam o
equilibrio financeiro previsto na data da assinatura do contrato;

- 0S contratos tém de ser submetidos aos principios gerais da lei publica francesa e
sob a jurisdicdo dos tribunais administrativos.

Esses componentes, em resumo, revelam que o Estado detém o poder sob as
determinacGes dos servicos e infraestruturas pablicas, mesmo que sob o controle da iniciativa
privada. Porém o poder limita-se até quando ndo haja prejuizo ao parceiro privado, e, caso
ocorra, 0 mesmo deve ter garantido o direito dos fluxos financeiros previstos no momento de
constituicdo do contrato.

Grimsey e Lewis (2007) destacam ainda que, na Francga, as PPPs ndo sdo permitidas
de serem constituidas na area de infraestrutura social, exceto alguns setores especificos como
saneamento, salde e sistema prisional, porém com dispositivos legais especificos e legislacdo

prépria.

2.3.1.3 O Modelo Norteamericano

Os Estados Unidos tém uma forte tradicdo de participacdo do setor privado na
desenvolvimento da infraestrutura do pais, sendo o nascedouro das grandes companhias
americanas (“The Big Companies”). Foram as empresas privadas de ferrovias que criaram a
infraestrutura basica de transportes do pais. Yescombe (2007) lembra que o processo de
desenvolvimento do setor privado, em Vvarios setores da economia americana, diferente de
outros paises, ndo adotou a ampla nacionalizacdo e estatizacdo de setores chave enguanto
propulsora do desenvolvimento. Baumert e Bloodgood (2004) também fazem recordar que
mesmo com essa tradicdo de ndo participagdo direta do Estado na economia do pais, em

alguns setores, é forte a base estatal nas rodovias e no setor de aguas.
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O maior setor de utilizacdo de PPPs, atualmente, nos EUA indica Yescombe (2007),
é 0 de &gua e esgoto. Representam, por esse modo, a 15 % dos sistemas municipais. O setor
de prisdao privado também cresceu, substancialmente, desde os anos ‘80. Apds décadas de
exclusivo investimento estatal em rodovias e auto-estradas, a partir da década de ‘90, varios
métodos para envolvimento do setor privado na construcdo de rodovias foram desenvolvidos,
em especial, nos estados de Virginia e da California.

No setor de rodovias, em 1991, a promulgagdo do “Intermodal Surface
Transportation Act” (ISTEA - Lei de Transporte Superficial Intermodal), permitiu a criacdo
em estradas ndo interestaduais pedagios em conjunto com os estados federados ou com a
iniciativa privada. Em 1995, o “National Highway System Design Act” (“NHS” - Lei de
Planejamento do Sistema Nacional de Estradas) permitiu a criacdo de bancos de infraestrutura
estatais com objetivo de alavancar investimentos em projetos publicos com a participacdo da
iniciativa privada.

Mas foi em 1998 ressalta Yescombe (2007) que a iniciativa privada comecou a ter
forte incentivo para participar de projetos do setor. A promulgagdo da “The Transportation
Infrastructure Finance na Innovation Act” (“TIFIA” - Lei de Inovacdo e Financas de
Infraestrutura em Transportes) estimulou o setor privado a operar 0s principais projetos em
transporte do pais, sendo oferecidos empréstimos federais diretos e garantias que cobriam até
33 % dos custos dos projetos.

Em 2005, foi promulgada “Safe, Accountable, Flexible, Efficient Transportation
Equity Act: A Legacy for Users” (“SAFETEA-LU” - Lei de Seguranca, Responsabilidade,
Flexibilidade, Eficiéncia e Equidade em Transportes: um Legado para Usuarios) que alterou a
estrutura das PPPs nas rodovias do pais, apresentando o seguinte:

- permitiu 0 processo de instalacdo de pedagios em auto-estradas interestaduais para

permitir a constitui¢do de fundos para o reparo ou construcao de novas rodovias;

- reduziu o limite do tamanho de projetos para até US$ 50 milhdes;

- permitiu a emissdo de US$ 15 bilhdes em Titulos de atividades privadas com

isencdo de impostos ('PABS') para financiar projetos de PPP.

O primeiro projeto de estrada pedagiada, via PPP moderno, conforme o autor, foi a
“Dules Greenway” no Estado da Virginia. O mesmo apresentou sérios problemas financeiros,
pois o trafego ficou bem abaixo das previsdes e foi necessaria uma reestruturagédo financeira
do projeto. Essa falha ocorreu por dois fatos centrais. O primeiro foi uma reacdo da sociedade
gue demonstrou resisténcia em aceitar o pagamento de pedagios e em segundo lugar, o projeto

era uma antecipacao de uma demanda com o desenvolvimento econdmico da regiao.
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Problemas idénticos sofreram a Pocahontas Parkway e com a South Carolina’s
Southern Connector na Virginia, aléem das California’s SR-91 e SR-12. Em 2004, ocorreu na
estrada pedagiada de "Brownfield”, segundo Yescombe (2007), uma inovagdo em relacao aos
modelos desenvolvidos até entdo das PPPs. Foi a venda de direitos do termo de parceria, ou
seja, franquia (franshise).

No referido caso, a rodovia ja havia sido construida e estava sob propriedade do
setor publico. Foi vendida para agentes privados na forma de franquia para sua operacdao. O
objetivo da venda do direito foi entdo, gerar fundos para o orcamento do setor publico. Nesta
situacdo, os compradores conseguem o privilégio de operar a infraestrutura, baseado em
receitas fixadas. O preco pago pelos investidores do setor privado é o valor presente das
receitas futuras (less opex). A propriedade da infraestrutura permanece conforme nas demais
PPPs sob a égide do setor publico.

O autor destaca que, essa tipo de franchise, ndo se define por PPP, pois ndo implica
em investimentos significantes em uma nova infraestrutura, embora permita a continuacéo de
sua manutencdo. Essa forma permite a troca de agentes privados em caso de problemas com
as PPPs , como ocorreu, em 2006, com a The Dules Greenways e com a Pocahontas Parkway.

No que se refere ao setor de aguas, Baumert e Bloodgood (2004) lembram que a
maior parte do setor nos Estados Unidos é de propriedade publica desde o século XIX. Dos
54.000 sistemas de agua nos Estados Unidos, 85% das companhias de servico de agua
permaneciam publicas em 1999.

Contudo, os aumentos de preco e a reducdo dos fundos federais de infraestrutura
estimularam os municipios a reconsiderar a parceria privada no setor de agua e esgoto. Este
quadro intensificou-se devido as modificacbes da legislagdo federal, abrindo novas
possibilidades de participacdo do setor privado nesse servico. Especificamente, até 1997,
segundo os autores, a infraestrutura de agua e esgoto era financiada por obrigacdes federais
isentas de impostos, porém, tal situacdo era invalidada caso uma empresa privada operasse a
infraestrutura por um contrato acima de cinco anos. Com o Procedimento 97-13 das Receitas
Publicas foi permitido as entidades publicas estabelecerem contratos com agentes privados,
para um periodo contratual de, no méaximo vinte anos, mantendo isencdo de impostos e das
obrigacdes federais vinculados a infraestrutura.

Essas empresas sdo relativamente pequenas e ndo possuem recursos financeiros
suficientes para competir em mercados internacionais com as grandes companhias de servicos

de agua européias. Além do mais, a estrutura do mercado americano de aguas possibilita que
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as empresas locais tenham oportunidades atraentes em outras localidades dentro do pais,
reduzindo o potencial interesse em mercados estrangeiros.

As empresas norteamericanas ndo figuram entre as principais companhias do setor
de aguas e de esgoto do mundo, dominado pelas empresas originarias da Franca, Alemanha e
Gra-Bretanha. A proposito, lembram Baumert e Bloodgood (2004) que as recentes fusdes e
aquisi¢es no mercado americano no setor de dguas, determinou que grande parte das maiores
empresas atuantes no setor do pais sejam subsidiarias das empresas européias, lideres globais.
Um exemplo foi a aquisi¢do pela alemd RWE da maior firma de servicos de dgua e esgoto dos
Estados Unidos, a American Water Works Inc.

Esses dois setores, em que as PPPs estdo mais desenvolvidos nos EUA, permite
avaliar que as caracteristicas principais do modelo norteamericano sdo uma forte politica de
isencdo de impostos para os parceiros e os titulos de divida pablica emitidos, vinculados as
infraestruturas permitem o financiamento das obras. Além disso, hé possibilidade da venda do
termo de parceria entre agentes privados ou, a troca do mesmo pelo agente publico, garante as
operacdes antes firmadas pelo contrato e permite ao sistema, maior flexibilidade, havendo

problemas nos projetos.
2.3.1.4 O Modelo Chileno

O Chile é o pais sul americano, apontado por diversos autores, 0 que mais utilizou
das PPPs para desenvolver infraestruturas publicas. Lima et al. (2006) apontam que, no inicio
dos anos 90, o pais enfrentava uma forte demanda por servicos sociais, por um déficit
historico em infraestruturas ao redor de US$ 11 bilhdes.

Essa necessidade de investimentos tinha origem na falta de fundos, dos recursos
necessarios para atender tal demanda da sociedade. A realidade levou a classe politica do pais
formar um consenso quanto as alternativas para sanar esta situacdo problematica (Grimsey e
Lewis, 2007). No caso, a alternativa foi a constituicdo das Parcerias Publico Privadas. Nesse
sentido, Lima et al. (2006) afirmam que o pais adotou 0 modelo de concessdes de servicos
publicos e de infraestrutura, possibilitando a atuacdo privada pela modalidade de PPP, em
diversos setores da economia, a partir da edi¢cdo da Lei de Licitagdes. O foco principal das
parcerias foram as rodovias, em especial, sua recuperacdo e manutencéo.

O modelo adotado no Chile fundamenta-se basicamente, no constante controle de
qualidade dos servigos prestados pelos agentes privados através de indices de qualidade. Sob

esse aspecto Lima et al. (2006, p.10) ressaltam que
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vale destacar aqui trés indicadores de qualidade utilizados pelo Chile para avaliar os
projetos de infra-estrutura viaria, quais sejam: a) indice de compromisso
patrimonial (mede o nivel de investimentos realizados pelo concessionario); b)
indice de seguridade vial* (contrasta a seguridade vial em funcdo da
intensidade/capacidade de circulacdo); c) indice de qualidade do servico (avalia,
através de um conjunto de indicadores, o nivel de servico que se presta ao Usuario)
e d) divide-se um indice de qualidade para os servigos técnicos e um indice de
qualidade percebida pelos usuarios.

Os autores ainda destacam que, pela experiéncia obtida pelo pais na utilizagdo das
PPPs, é considerado, dentre os paises latinoamericanos, o melhor exemplo de utilizacdo e

formatacédo de parcerias entre os setores publico e privado.

2.3.1.5 O Modelo Espanhol

A Espanha possui historicamente uma relacdo entre o Estado e agentes privados para
construgdo e manutengdo de infraestruturas publicas, ainda datadas do século XIX, indica

Yescombe (2007). Relata o autor que

Spanish toll-road concessions began in the 19th century, when tolled bridges and
rail-ways were also developed by private investitors. A programme of private-
sector motorway development (the first in Europe) began in 1967 and by 1976 15
concessions covering 1,500 km had been signed. Several of these turned out not to
be financially viable and were bought by the state, but others ran for the full
concession term (typically 30 years) and have now reverted to the public sector. In
more recent years budgetary contraints have led to a large-scale growth in new
concessions. 22 PPP road concessions with a value of more than € 6 billion were
signed between 1998 and 2003. The 1972 concession law was primarily intended
for roads, but was superseded in 2003 by a new law which covers all types of PPP,
including the PFI Model. PPPs now account for around 20% of Spain’s

infrastructure investiment.” (YESCOMBE, 2007, p.46-47)

O autor segue destacando que a Espanha desenvolveu seu programa de parcerias
publico-privadas, inicialmente no setor de transportes, a partir de 1996, porém, a lei 13 de 23

de maio de 2003, chamada “la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas” , além de

4 Segundo Lima et al. (2006) seguridade vial seria um termo amplamente utilizado por paises, dentre os quais
Espanha, Chile e México para indicar aspectos relacionados a seguridade das rodovias no que se refere ao fluxo
do trafego e a prevencéo de acidentes.

> “As concessdes de estrada pedagiadas espanholas comegaram no século XIX, quando pontes ¢ as estradas de
ferro também foram desenvolvidas por investidores privados. Um programa do desenvolvimento de rodovia do
setor privado (0 primeiro na Europa) comecou em 1967 a 1976 em que 15 concessGes que cobria 1.500 km
tinham sido assinadas. VVarios desses projetos resultaram ser financeiramente invidveis e foram comprados pelo
estado, mas 0s outros correram para concessdo em termos totais (tipicamente 30 anos) e agora tem revertido ao
setor publico. Nos ultimos anos limitagBes orcamentarias levaram a um amplo crescimento em novas
concessdes. Entre 1998 e 2003 foram assinadas 22 concessfes de rodovias por PPP com um valor de mais de 6
bilhdes de euros. A lei de concessdo 1972 foi principalmente destinada para rodovias, mas foi substituida em
2003 por uma nova lei que cobre todos os tipos de PPP, inclusive o0 Modelo de PFIl. As PPPs agora representam
aproximadamente 20 % do investimentos em infraestrutura da Espanha.”(Tradug@o nossa).
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alterar as diretrizes de financiamento de obras publicas, permitiram, destacam Orzanco,
Letona e Garcia (2006), aprofundamento de investimentos em setores de salde publica e
esgotamento sanitario. Além disso, a lei permite a utilizacdo das PPP, em varios ambitos
publicos, das politicas de meio ambiente aos investimentos gerais, segundo Lopez (2006).

O processo propriamente da constituicdo das PPPs na Espanha, designadas por APP
(Asociacion Publico Privada), ocorre pela busca de novas formas de financiamento para
suprir as demandas da sociedade, frente a um quadro de déficit profundo nas contas publicas.

O contexto € asim descrito por Lopez (2006, p. 2-3) :

Al poco tiempo de tomar posesion el Gobierno del Partido Popular en marzo de
1996, el Ministerio de Fomento hizo una evaluaciéon de la oportunidad de
desarrollar una politica de financiacion de infraestructuras basada en la utilizacion
de los fondos procedentes de las privatizaciones y en formulas que no
contribuyeran a incrementar los niveles de déficit y endeudamiento, incorporando
una serie de medidas destinadas a la revitalizacion de la inversion pablica en la Ley
13/1996, de 30 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas y de orden social,
y en la Ley 11/1996, de 27 de diciembre, de medidas de disciplina presupuestaria,
algunas de las cuales pueden enmarcarse en lo que se ha denominado "financiacion

privada de obras pl’lblicas”.6 (LOPEZ, 2006, p. 2-3)

Lopez (2006) destaca que as principais medidas dentre as alteracdes foram:

- modificacao de artigos da Lei 13/1996 que tratavam de contratos de administracédo
publica, que criava o chamado “contrato de obra bajo la modalidad de abono total del
precio”, que regulamentava o novo regime juridico, or¢amentario e financeiro,dos novos
contratos.

- alteragdes em alguns textos da lei orcamentaria geral, para permitir um
maioradiamento no pagamentos de compromissos e facilitar a aplicagdo de ingressos de
recursos provenientes de empresas publicas.

- criacdo da possibilidade de empresas estatais, com capacidade de endividamento,
sendo seus aportes advindos de recursos de or¢camentos e de contratos desenvolvidos de
mandato de obras de infraestrutura. Essa ¢ a base do “sistema espanhol”.

- criagdo do GIF - "Gestor de Infraestructuras Ferroviarias"- empresa estatal de
cunho comercial, cujo principal objetivo era construir e gerenciar a infraestrutura ferroviarias

do pais. Sua atuagdo no que se refere a pagamento de operadores tem seus recursos oriundos

® “Pouco ap6s tomar posse do governo do Partido Popular em margo de 1996, o Ministério do Desenvolvimento
fez uma avaliacdo de oportunidades de desenvolver uma politica de financiamento da infraestrutura baseada na
utilizacdo das receitas provenientes das privatizagdes e formulas que ndo contribuissem para 0o aumento do
déficit orcamentario e divida publica, incorporando uma série de medidas que visam a revitalizagdo dos
investimentos publicos na Lei 13/1996 de 30 de Dezembro, medidas fiscais, administrativas e de ordem social, e
da Lei 11 /1996, de 27 de dezembro de medidas de disciplina orcamentaria, algumas das quais podem enumerar
no que é chamou-se de "financiamento privado das obras publicas.” (tradugdo nossa).



50

de 3 fontes: ingressos de recursos do uso das infraestruturas, aportes estatais (desde recursos
orcamentarios até recursos das privatizacdes) e de endividamento, que ndo eram computados
no déficit e na divida pablica.

Com estas alteracdes realizadas, destaca Lopez (2006), a Espanha passou a contar
com quatro tipos de financiamentos privados de obras publicas: modalidade com repercussao
orcamentaria, modalidade sem repercussdo orcamentaria, modalidade privada e modalidade
mista.

O autor descreve a modalidade com repercussGes or¢camentarias com sua subdivisao
em quatro sistemas. O primeiro, o Sistema Tradicional, que, na Espanha, era regulado pelo
Decreto Legislativo Real 2/2000; o construtor era pago com um crédito em conta (certiddo de
trabalho), com um orcamento fechado e aprovado pela Administracdo Publica, sujeitos a
revisao de precos, se houvesse.

Um segundo sistema é o da garantia total de prego, também denominado de "sistema
alem&o" ou "chave na mao". Neste sistema, 0 autor destaca que a administracdo contrata o
empreiteiro privado para trabalhar apenas na construcdo. O financiamento do projeto é
realizado, via reembolso das despesas e de juros recebidos ap6s a conclusdo do mesmo,
excluindo assim quaisquer pagamentos parciais. O agente privado € obrigado, para financiar a
construcdo, apresentar um orcamento prévio de todas das quantidades necessérias do inicio
até a entrega da obra concluida.

Depois de terminada a obra publica, nesse sistema, a administracdo publica podera
optar por pagar o agente privado o preco da infraestrutura em parcela Gnica ou um
parcelamento, no maximo dez anos, em parcelas anuais. Existe porém, a possibilidade da
antecipacgéo dos recursos, caso haja posibilidade de recursos suficientes arrecadados junto aos
usuarios da infraestrutura. Esse sistema & amplamente utilizado nas infraestruturas de
transporte.

Lopez (2006) destaca que a principal razdo de utilizacdo desse modelo de
financiamento é que permite adiar o reconhecimento de investimentos até o final da execugéo
da obra e, simultaneamente, o endividamento decorrente da operagdo, que durante o periodo
de construgdo ndo ira afetar o orcamento, nem um aumento da divida publica, facilitando o
cumprimento das restri¢des financeiras e orcamentais por parte dos agentes publicos.

O terceiro sistema ¢ o “Pedagio Sombra” (Shadow Toll, em inglés e “Peaje en
Sombra”, em espanhol). Neste método, € repassado pelo governo ao operador privado, o custo
da construcédo da infraestrutura, a responsabilidade pela construgdo, manutencao e exploragao

total da infraestrutura por um longo periodo de concessdo, sob a forma de uma taxa periddica
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paga ao Orgdo publico responsavel, cujo montante estd dependente da utilizacdo da
infraestrutura pelo publico. A empresa concessionaria assume o risco da infraestrutura ser
utilizada e a administracdo publica assegura um nivel de recursos que possa alcancar o
equilibrio financeiro do concessionario.

Esse método permite que pequenas e médias empresas tenham capacidade de
participar da execucdo de obras publicas, além de permitir que a iniciativa privada gere
infraestruturas cujo retorno financeiro seja duvidoso ou que os fluxos de caixa ndo sejam
previsiveis.

O quarto sistema que o autor descreve é o da criacdo de empresas publicas ou entes
publicos. As alteracdes da Lei 13/1996 abriram a possibilidade de serem criadas empresas de
construcdo e/ou operacdo, vinculadas a organismos estatais espanhois, dotadas de
personalidade juridica e patriménio proprio e, a equipe de seus funcionarios independentes da
administragdo publica. As rendas dessas empresas sdo provenientes de taxas cobradas aos
usuérios e outras formas de utilizagdo das infraestruturas, por exemplo, com publicidade.
Entretanto, o seu financiamento provém de contribui¢cbes do Estado Espanhol, de fundos da
Unido Européia e recursos externos.

Dentres alguns exemplos de utilizacdo desse sistema estd o GIF - "Gestor de
Infraestructuras Ferroviarias", vinculado ao Ministério do Desenvolvimento Espanhol. A sua
atividade principal consiste na gestdo de infraestrutura e construgdo do trem de alta
velocidade Madrid-Barcelona-Franca, e na administracdo da infraestrutura e gestdo dos
sistemas de regulacdo e de seguranca no sistema ferroviario espanhol. A area do Ministério do
Meio Ambiente Espanhol também estabelece parcerias com caracteristicas semelhantes,
incluindo “Aguas de la Cuenca del Ebro “(ACES), pertencente a Confederacdo Hidrogréfica
do Ebro.

Além destes exemplos, Lopez (2006) indica que nesse mesmo sistema, a Espanha
utiliza, em boa envergadura, 0 modelo DBFO (Design, Build, Finance and Operate), descrito
anteriormente. O autor chama atencdo para a oOtica da eficiéncia e eficacia na criacdo das
entidades publicas que adota um critério de mercado para determinar se 0s servicos fornecidos
sdo eficientes, independente da origem publica ou privada das empresas. A SEC-95 considera
critério para determinar se uma unidade econdmica orienta ou ndo sua producdo para o
mercado, quando as receitas provenientes das vendas cobrem, no minimo, 50% dos seus
custos de funcionamento. As receitas de vendas oriundas do governo ndo sdo consideradas,

pois, 0 mesmo encomendou a construcdo de infraestrutura.
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Ao analisar a modalidade sem repercussdo orgamentaria, o autor pondera que
basicamente, o financiamento da infraestrutura é feito pelos usuarios, via pagamento de taxas,
em geral, valores privados invertidos diretamente na infraestrutura. A gestdo do processo é
feita em suma, pelo agente publico e a operacionalizacdo delegada ao agente privado.

A modalidade privada, basicamente acontece pela concessédo com financiamento e
gestdo privada da infraestrutura publica. No caso espanhol é regulamentado nos artigos 130 e
sequintes do Decreto Legislativo Real 2 / 2000, de 16 de junho, que ¢ a lei dos contratos de
servico publico. O agente particular constroi a infraestrutura e seu custo é pago através das
receitas geradas pela exploracdo da mesma, embora possa receber subsidios do governo ou
outra assisténcia publica, como no caso do Pedagio Sombra, exposto anteriormente.

No que se refere a modalidade mista, a mesma baseia-se no pagamento do agente
executor da infraestrutura com valores oriundos das esferas publica e privada. Em muitos
casos sdo constituidos joint-ventures ou empresas de capital misto entre o Estado e a iniciativa
privada. Além dessas, a lei 13/2003 de 23 de maio, propicia varios tipos de parcerias publico-
privadas para o financiamento e a gestdo da infra-estrutura, dentre as quais Lopez (2006)
destaca:

- quando o concessionario busca recursos e crédito no mercado de capitais atraves da
emissdo de titulos podera ter o apoio do governo.

- quando as concessdes de obras publicas, com os bens e direitos que incorporados,
permitem gerar hipotecas.

- quando as autoridades publicas podem ajudar o financiamento da infraestrutura,
desde que outorgue ao agente privado, créditos de participacdo. Estes empréstimos estdo
regulamentadas no artigo 20 do Decreto Real Lei 7 / 1996, de 7 de junho, que delimitam as
medidas urgentes de fomento fiscal e liberalizacdo da atividade econdmica.

Lima et. al. (2006) afirmam que as alteracdes na legislacdo espanhola contribuiram
decisivamente para o éxito dos projetos desenvolvidos, uma vez que imp0s regras rigorosas
referentes a qualidade dos servicos a serem realizados pelo parceiro privado, adotou
indicadores de qualidade associados a recompensas e penalizagdes.

Yescombe (2007) declara que, em sua opiniéo, a principal particularidade do modelo
espanhol estd no direcionamento das PPPs, baseado na total autonomia dos governos
regionais para determinarem suas politicas, considerando a experiéncia nacional da
constituicdo de PPPs. Isto é possivel devido o grande desenvolvimento da natureza da

governanca do Estado espanhol.
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No caso, como defendem Lima et. al. (2006), a Espanha é um dos paises da Europa,
onde o instituto das PPPs deu certo. Segundo avaliacdo divulgada pelo governo espanhol no
Seminario Internacional sobre Pareceria Publico-Privada ha razfes para o éxito na prestacao
de servicos pelo desenvolvimento de projetos vinculados a infraestrutura. Dentre elas estdo: as
formas de contratacdo similares as PPPs realizados a mais de quarenta anos; 0 marco juridico
estavel; a boa relacdo entre os setores publico e privado; o marco legal adaptado aos interesses
dos mercados financeiros e uma industria de construcdo financeiramente capaz e técnica.

Contudo, Grimsey e Lewis (2007) ponderam, categoricamente, que o sistema legal
que ampara o0s contratos assinados na Espanha, ndo detém armacdo legal capaz de sustentar o
modelo e ndo ha nenhuma lei para cobrir concessdes realizadas, que, a médio e longo prazos,

pode por em xeque o sucesso do referido modelo.

2.3.1.6 O Modelo Australiano

A Austrélia, segundo Catrildge (2006), tem, em termos globais, uma economia
pequena, especialmente comparados a EUA, Reino Unido ou Franca. O pais tem cerca de 5%
do mercado global em PPPs ainda que a participacdo do setor privado na provisdo e na
entrega de servicos publicos tenha aumentado gradualmente ao longo do tempo. Esse
processo se desenvolveu, em parte, pelo processo de privatizacdo, a nivel local ou estadual,
inclusive nos setores de aviagdo publica, na privatizacdo das empresas de Qantas e Telsrta,
por exemplo, e varios aeroportos e ferrovias e setores de cargas.

Ja, Yescombe (2007) destaca que o processo de constituicdo das PPPs na Australia
inicialmente, foram em niveis locais e estaduais, especialmente em dois estados: New South
Wales e Victoria, no setor de transportes (estradas pedagiadas). No estado de Victoria, as
PPPs foram primeiramente utilizadas na infraestrutura social do pais, e, posteriormente,
adotadas em outros pontos. Somente em 2005, as PPPs comecaram a ser utilizadas em ambito
nacional.

A dimensdo e organizacdo da infraestrutura da Austrdlia apresentam tanto
oportunidades quanto desafios na implementacdo de PPPs, aponta Catrildge (2006), pois séo
necessarios grande montante de investimentos para adequar a infraestrutura envelhecida do
pais as expectativas crescentes dos seus usuarios finais.

O autor destaca ainda, que o pais tem uma serie de dificuldades vinculadas ao
financiamento das infraestruturas a serem construidas ou recuperadas e que, em geral, a
alternativa para ultrapassar essa limitacdo, em especial a baixa capacidade de investimento do

pais, foi a utilizacdo de capital de bancos do pais e estrangeiros. Sao estes que lideram varios
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consarcios para execucao de PPPs, como era 0 caso do ABN-Amro Bank com alguns projetos
no estado de Victoria.

Cartlidge (2006) chama atencdo para um outro problema no desenvolvimento das
PPPs na Australia: a legislacdo tributaria australiana. Em especial, a Se¢do 51AD e a divisao
16D da “Commwealth Income Tax Assessment Act” (Lei de Avaliagdio Comunitaria de
Imposto sobre Rendimento) de 1936. Esta lei aplica algumas tarifas e dedugdes fiscais sobre
certos custos associados a propriedade, incluindo juros, depreciacdo e manutengéo, que, ao ser
adotado, pode prejudicar e negar eventuais vantagens fiscais para 0s consorcios do setor
privado.

Atualmente, todos os estados australianos possuem PPPs, as mesmas atuam em
diversos setores e variam de estado para estado. As PPPs no estado de New South Wales
concentram-se nos setores de educacdo, salde, justica, lazer, ferrovias, rodovias e aguas.
Victoria tem projetos em varios setores, dentre 0s quais, nos de servicos de emergéncia,
salde, justica, lazer, prisdes, ferrovias, rodovias e aguas. Esses dois estados tém, conforme
Yescombe (2007), quase 94% de todas as PPPs do pais. Em Queensland a énfase esta na
educacdo, ferrovias e setor bancario. Ja o estado de South Australia as PPPs atuam nos setores
de salde e de &guas. A Tasmania tem projetos, sobretudo na area de satde publica e o North
Territory desenvolve PPPs na prestacdo de servicos de infraestrutura, no setor de dguas. E por
fim, o estado de West Australia as PPPs concentram-se na area de justica.

A embora a utilizacdo de pedagios seja algo antigo no pais, ressalta Yescombe,
(2007), conforme o caso da ponte da baia de Sidney, aberta em 1932 com pedagios do setor
publico, foi somente em 1988, para a construcdo do tinel da baia de Sidney que o setor
privado participou de um projeto em conjunto com o setor publico.

O autor cita ainda, que as rodovias M4 e M5, rodovias com pequeno risco de
trafego, foram repassadas por concessdes para o setor privado, sendo 0s primeiros projetos a
utilizar modelos de PFI/PPP. Posteriormente, apds 0 sucesso das primeiras parcerias, 0S
agentes publicos comecaram a ampliar a constituicdo das parcerias passando para rodovias
com maiores riscos de trafego, e depois, as rodovias urbanas que possuem um elevado nivel
de sofisticagcdo em suas operacdes. Somente ap0s a experiéncia ter tido bons resultados é que
parcerias em outras areas comecaram a ser constituidas.

Para Yescombe ainda (2007), um dos principais marcos das PPPs no pais, ocorreu
quando o Departamento de Tesouraria e Finangas de Victoria fundou em 2000 "Partnerships
Victoria", 6rgdo para centralizar a gestdo das PPPs no estado, e em especial, 0s projetos de

infraestrutura social. Em 2002, o primeiro projeto desenvolvido sob o controle do 6rgéo foi a
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construgdo do Tribunal Nacional de Victoria. Aquele 6rgdo desenvolveu os documentos
orientadores de PPPs e adotados tanto por outros estados quanto pelo Estado, visto a variada
experiéncia dos projetos em parcerias com o Estado.

Na Austrélia, a coordenacdo central das PPPs ¢é restrita, sendo gerenciada pela
“Commonwealth government” (governo comunitario), que, atualmente, desenvolve assuntos
de Defesa e relacdes exteriores, porém, alguns projetos nacionais de PPPs sdo desenvolvidos
pelo 6rgdo. Em 2004, o estado de Victoria foi responsavel pelo primeiro Forum Nacional de
PPPs em que buscou o compartilhamento de experiéncias entre os diversos 0rgaos estatais e
o “Commonwealth government”. Essa troca de experiéncias, escreve Cartlidge (2006),
determina a homogeneidade interestadual das politicas de PPPs na Austrélia.

Essas unidades centrais no gerenciamento das PPPs tanto na Australia, quanto em
outros paises, foram determinantes para 0 sucesso dos programas. Grimsey e Lewis (2007)
enfatizam que esses Orgdos tém cinco aspectos fundamentais a serem desenvolvidos na
constituicdo de suas estruturas: vontade politica no suporte de projetos; ambiente regulatorio
correto, criando seguranca institucional nas relacdes entre os agentes publico e privado;
processos ¢ habilidades delimitados e estruturados de forma clara; utilizagdo do “Value for
money” para gerenciar adequadamente o0s riscos; competitividade de pregos, e foco dos
projetos em resultados.

O Commonwealth implementou, afirma Cartlidge (2006), algumas situacfes que
exclui da definicdo "do financiamento privado”, em consequéncia PPPs, todos os contratos de
servico onde:

- 0 governo ndo possui tradicionalmente bens ou atuacéo relevantes;

- 0S contratos inferiores séo de cinco anos;

- 0 servico a ser desenvolvido € fornecido pelo setor privado.

Alguns estados também restringiram a participacao privada em servicos puablicos em
que as pessoas sdo centro principal na oferta dos servicos, por exemplo, o policiamento. Se
em alguns estados os contratos tém limite de 25 anos de parceria, outros ndo apresentam
limites.

Na Australia, segundo Baumert e Bloodgood (2004), a infraestrutura de aguas €
propriedade dos governos locais mas operam com base comercial, isto é, sem subsidios e com
a receita igualando ou excedendo os custos. Os reguladores estimulam cada infraestrutura a
adotar uma organizacdo empresarial mais eficiente, uma vez que servem de base para fixar 0s

niveis das taxas, pressionando a todas a aumentarem sua eficiéncia operacional.
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Essa comparacdo a partir da eficiéncia das empresas parceiras dos 6rgaos publicos,
para determinar o preco da remuneracao a ser paga pelo agente publico ou das tarifas a serem
pagas pelos usuérios, € uma das fortes caracteristicas do modelo australiano.

Outra caracteristica importante, segundo Cartlidge (2006), € a utilizacdo do
referencial do PSC para determinar o “Value for Money” e analisar a viabilidade de PPPS no
pais. A utilizacdo desse critério é fonte de desunido entre os estados, havendo criticas quanto a
utilizacdo desse modelo. Ele se baseia em valores reais e seus custos e no caso das
infraestruturas publicas devem existir para propiciar o desenvolvimento social, e nao,
necessariamente tais facilidades, terem retornos mensuraveis.

Uma inovacdo do “modelo australiano” foi a constitui¢do de aliancas (Alliancing)
entre os entes publico e privado para atenderem algumas demandas especificas. A primeira
alianca ocorreu para a construcao do Museu Nacional da Australia, em Camberra. Cartlidge
(2006) afirma que essas aliangas ndo tém as mesmas conotagOes legais de uma sociedade,
embora tenham sido utilizada em uma variada gama de servigos, em especial, no setor da
construcao.

Nesse tipo de parceria, segundo o autor, 0s agentes publico e privado constituem um
conselho de alianca que determina as politicas comuns para ambos seguirem e
implementarem e alcangarem um objetivo comum, além de mediarem eventuais disputas entre
os entes. Geralmente, essa alianga focaliza um determinado aspecto de uma infraestrutura ou
servico publico, tipo: projetos ou suprimentos.

Quanto & remuneracdo, os agentes determinam a margem de remuneracdo. E
destinado a cada um, o percentual do servico prestado na infraestrutura, oriundo do
pagamento dos usuarios da mesma. Esse esquema de pagamento é determinado por metas pré-
estabelecidas em contrato.

Cartlidge (2006) destaca que um principio fundamental das aliancas é a aceitacao
por parte de todos os membros, da possibilidade de perdas ou recompensas do projeto.
Embora na pratica, as perdas tenham um limite entre as partes, geralmente ficam em torno de
50% para cada membro da alianga. De forma comum, sdo aspectos chave na area de

performance da alianca diversos fatores: tempo de entrega, qualidade, relagfes

2.3.1.7 O Modelo Senegalés

Na Africa, o Senegal realiza uma experiéncia interessante, segundo o World Bank e
as United Nations. O programa senegalés é o de maior sucesso no continente. Sua

experiéncia, descrita por Brocklehurst e Janssens (2004), concentrou-se no setor de aguas, um
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grande problema no pais. A partir de 1995, com ajuda do World Bank e experiéncias de
paises vizinhos: Guiné, Gambia e Costa do Marfim, o governo de Senegal implementou o
programa de parcerias publico privadas,com base nos contratos “Affermage”, de modelagem
francesa. Brocklehurst e Janssens (2004, p.9) destacam aspectos gerais do programa

senegalés:

In 1995, the Government of Senegal launched wide-reaching reforms in the urban
water sector. The reforms consisted of dissolving the state-run water company and
creating a new asset-holding company that owned all the fixed assets in the
government’s name and had a mandate to manage the sector. The distribution and
production was delegated to a separate entity, and a private operator was engaged to
run the system. Eight years later, these reforms have resulted in significantly better
services and financial health for the sector. There has been a 20 percent increase in
the amount of water supplied, and the number of customers connected has
increased by 35 percent. Consumers experience better service delivery in terms of
response time to complaints, hours of service, and water quality. The utility is
better run, with lower water losses and higher bill recovery. Both the private
operating company and the state asset-holding company are healthy organisations,

ang) their working relationship is good.7 (BROCKLEHURST; JANSSENS, 2004,
p.

O contrato de “Affermage” foi firmado entre trés entes: a Republica do Senegal,
representado pelo Ministério de Aguas (the Ministére de 1’'Hydraulique), a empresa estatal
SONES (Société Nationale des Eaux du Sénégal) e a empresa privada Sénégelaise des Eaux
(SDE), subsidiaria da francesa Bouyges, escolhida para operar o sistema no restante do pais e
em Dakar. Os projetos desenvolvidos, conforme os autores, tiveram financiamento tanto do
operador SDE, quanto do governo senegalés, da empresa estatal SONES, e também, grande
participacdo de recursos oriundos de doacdo a fundo perdido do World Bank, através do
programa de desenvolvimento de projetos no setor de aguas. Os recursos da SONES no
projeto (US$ 21,4 milhdes), originaram-se de empréstimos oriundos do banco norteamericano
Citibank e de sua subsidiaria no pais, o CBAO (the Compagnie Bancaire de I'Afrique
Occidentale — Companhia Bancaria da Africa Ocidental). Essa participacdo do financiamento
de parte do processo do ente publico por agente privado, é outro diferencial do caso em

questao.

" “Bm 1995, o Governo do Senegal langou amplas reformas no setor de agua urbana. A reforma constitui-se na
dissolucdo da companhia de agua estatal e na criacdo de uma nova companhia que mantém os bens e ativos fixos
de propriedade do governo e tem sob seu mandato a diregdo do setor. A distribuicdo e a producdo foram
delegadas a uma entidade separada, e um operador privado foi empregado para dirigir o sistema”.

Oito anos depois, essas reformas resultaram em servigos significativamente melhores e satde financeira do setor.
Houve um aumento de 20 por cento na quantidade da agua fornecida, e o nimero de clientes atendidos aumentou
em 35 por cento. Os consumidores experimentam uma melhor oferta de servico relacionados ao tempo de
resposta a reclamagdes, as horas do servico, e qualidade de agua. A utilidade ¢ melhor administragdo, com
perdas mais baixas de 4gua e mais alta recuperacdo das contas. Tanto a companhia privada de operagdo como a
companhia estatal que mantém bem séo organiza¢des saudaveis, e as suas relagdes sdo boas.” (tradugdo nossa).
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Em relacdo ao modelo financeiro adotado no Senegal, Brocklehurst e Janssens
(2004) apontam que o modelo utilizado parte da aproximacdo interativa. Os planejadores
determinam os parametros financeiros que devem ser alcancados para o equilibrio financeiro
anual do projeto e das empresas ou, 0 aumento tarifario maximo a ser aplicado no ano. O
objeto principal é a busca da minimizacdo de déficits, determinando exatamente as
necessidades de financiamento e com o menor custo a ser repassado aos usuarios da
infraestrutura.

Os autores constatam que, ap0s 0s primeiros 10 anos, ao se avaliarem 0s aspectos
desenvolvidos até entdo, o governo do pais incluiu nos contratos medidas de estimulos
financeiros ao operador privado. Tendo como objetivo a diminui¢cdo de falhas no sistema
(vazamentos), além da ampliacéo da populacdo atendida e de maior eficiéncia no faturamento.
Essa inovacdo é determinante no modelo adotado no pais e € o que o faz diferente dos demais
até entdo, pois além de atacar o problema de desperdicio devido as falhas no sistema,
permitiram uma politica de diminuicdo da pobreza, juntamente com a protecdo de aumentos
de precos a populacdo com a ampliacdo da rede geral.

Um outro aspecto muito importante, no caso do Senegal, é que uma boa parcela de
sua populacdo encontrava-se proxima ou abaixo da linha da pobreza. Nesse sentido, foi
necessario que o governo do pais adotasse uma politica de subsidios para alcancar o acesso
das camadas mais pobres da populacgdo a rede de distribuicdo de dgua potéavel. Brocklehurst e
Janssens (2004) apresentam as trés formas utilizadas:

- as conexdes das residéncias das familias mais necessitadas foram subsidiadas pelo
programa de conexdo social, financiado por fundos do governo (uma parcela dos quais
oriundos pelo projeto do Banco Mundial);

- a construcdo de postos de distribuicdo de d&gua em locais ndo atendidos por redes e
gue ndo permitem conexdes privadas, financiado pelo governo com fundos do projeto do
World Bank, distribuem &gua a populagdo com tarifas baixas (Os postos sdo dirigidos por
operadores privados, recrutados por SDE em consulta a comunidade local);

- casas com consumo de 10 m3 por més tém seu consumo subsidiado através da tarifa
social, financiado por diferengas dos niveis de taxas entre as diferentes categorias de
consumidores existentes;

- para as residéncias que consumam acima de 50 ms3/més, possuem uma tarifa
“dissuasiva” para incentivar o gasto consciente de agua (UNITED NATIONS - UN, 2005).

Os autores concluem que o sistema adotado no Senegal teve sucesso pois conseguiu

utilizar um modelo de contrato voltado as suas necessidades, contexto, papel e politicas por
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parte do governo, processo bem desenhado e desenvolvido com poucas discrepancias frente
ao planejado, além de altas doses de inovacéo e flexibilidade dos processos.

Ja as UN (2005), destacam também, outros pontos, além dos citados, o processo de
reformas que foi desenvolvido com compromissos respeitados pelos diversos grupos
politicos do pais, a companhia estatal manteve-se autbnoma dos 6rgdos e influéncias
governamentais, todo o processo e participacdo dos entes fixaram-se nos objetivos comuns de

serem alcancados.
2.3.1.8 Outros Modelos

Conforme adiantado anteriormente, muitos outros paises utilizam as PPPs para
superarem problemas de infraestrutura ou a incapacidade dos governos locais de garantirem
tais investimentos. Além das experiéncias descritas resumidamente, ha outros modelos
desenvolvidos e experimentados em outros paises e regides do planeta.

Portugal, por exemplo, aplicou amplamente as PPPs em infraestrutura rodoviaria a
partir de 1998, utilizando-se 0 método de precos sombra, garantindo ao parceiro privado a
viabilidade do projeto onde o trafego era insuficiente para garantir a viabilidade financeira da
infraestrutura. Porém, a experiéncia portuguesa ndo é referencial por seu sucesso, e sim, por
Seu insucesso.

Tal situagdo ocorreu sugerem Lima et al. (2004) porque:

[...] os contratos sob a modalidade de PPPs em Portugal foram norteados de
falhas que comprometeram significativamente os resultados alcancados, dentre as
falhas mais latentes, podemos citar: a) o langamento independente dos projetos;
b) composicdo contratual dos concessionarios; ¢) menosprezo das possiveis
desvantagem e riscos, como por exemplo, os riscos ambientais. Tudo isso acabou
por gerar a incapacidade do setor publico de gerir o processo.

Costa & Silva (2003), informaram que com o lancamento independente de
projetos, o governo verificou que a partir de 2008 o Orgamento do Estado néo
aglientaria com a totalidade das despesas com 0s projetos rodoviarios, tais fatos
se deram porque houve, segundo eles, uma estimativa do custo individual e do
custo total dos projetos, quando deveria haver uma estimativa do custo anual.
Assim, na falta de uma nocdo de capital limitado, lancaram-se todos os projetos
independentemente da sua importancia nacional. O resultado desta falta de
gerenciamento foi que até 2003, de todos o0s projetos, apenas alguns poucos que
ja se encontravam adjudicados foram objeto de estudo para verificacdo da
possibilidade de renegociacdo de contratos e os restantes foram adiados.(LIMA
ET AL., 2004, p.9)

Nesse contexto, o autor prossegue sua analise constatando que a principal licdo da
experiéncia portuguesa é que investimentos em projetos, em especial de grande vulto de

recursos utilizando PPPs, envolvem prazos de amortizacdo que ultrapassam o tempo normal
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de uma legislatura e chegam a passar geragdes. Assim, a solucdo para este problema é a
constituicdo de um consenso politico, através da criacdo de um clima institucional seguro,
para incentivar o investimento privado e desta forma, garantir a execucdo dos projetos
demandados pela sociedade. Outro aspecto subentendido, é a realidade positiva de uma
avaliacdo técnica com estudo rigoroso das desvantagens e riscos, € que todos os agentes
estejam cientes e dispostos a assumi-los.

Mesmo assim, 0 autor destaca que as perspectivas para a proxima década é
duplicacdo da atual malha rodoviaria do pais pelo programa, além de estarem ampliando as
PPPs para outras &reas: construcdo e operacdo de hospitais, ferrovias e trens urbanos.
Ressalta-se, porém, que essa expansdo sO se fard possivel pela revisdo e resolucdo dos
problemas antes apresentados.

Uma outra experiéncia de destaque internacional € o programa das PPPs da Coréia
do Sul, denominado de Private Participation in Infrastructure- PPI (Participagdo Privada na
Infraestrutura). O programa de parcerias iniciou basicamente com a promulgagdo do “The
Private Capital Inducement Act”, em 1994. Yescombe (2007) relata que essas parcerias
inicialmente tinham o foco no setor de transportes do pais, e foram as primeiras tentativas do
pais utilizar o investimento privado para solucionar as demandas existentes.

O autor avalia que, essa primeira tentativa, ndo obteve sucesso por dois motivos
basicos. O primeiro € que o processo transferia a totalidade do risco para a iniciativa privada,
acabando por limitar a participacdo dos agentes privados. O segundo complicador foi a crise
asiatica de 1997, que, ao recorrer ao Fundo Monetério Internacional (FMI), a Coréia do Sul
necessitou adequar-se aos limites impostos referentes aos investimentos na economia sul-
coreana, objetivando garantias de pagamento do auxilio financeiro.

Somente em 1999, com a promulgacdo do “Private Participation in Infrastructure
Act”, reiniciou-Se 0 programa de parcerias publico-privadas no pais, sendo que o World Bank
teve participacdo fundamental na assisténcia para melhorias técnicas a serem implementadas
em relacdo a experiéncia anterior.

Yescombe (2007) analisa os dois aspectos chave na PPl coreano. O primeiro, foi a
criacdo do MRG (Minimum Revenue Guarantee — Garantia de Receita Minima), pelo qual o
setor publico garantia a iniciativa privada até 90% das receitas originais do projetos da
infraestrutura e 80%, no caso de projetos ndo essenciais. A emenda de 2005, no PPI Act,
alterou essa situacdo, passando para 75% nos primeiros cinco anos, 65% dos cinco anos

seguintes, e zero apos isso, além de restringir a apenas aos projetos solicitados pelo Estado.
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Além disso, garantia a investidores estrangeiros compensacGes por perdas cambiais
excedentes em 20%.

O outro aspecto chave, foi a utilizacdo do VM test, do modelo PFI inglés (conhecido
no pais por modelo BTL — Build, Transfer and Lease) e provisdes de compensacdes para
garantir o crescimento de fundos de investimentos para infraestruturas.

O processo sul-coreano foi financiado quase em sua totalidade pelo Banco de
Desenvolvimento Coreano e por bancos comerciais estrangeiros. O financiamento dos debitos
dos projetos sdo suportados pelo KICGF (Korea Infrastructure Credit Guarantee Fund —
Fundo de Garantia de Credito de Infraestrutura da Coréia do Sul), cujos recursos s&o
provenientes do governo coreano, pelas MRG e receitas dos projetos, além de recursos do
sistema bancario nacional e estrangeiro.

Yescombe (2007) cita que a principal critica ao modelo sul-coreano encontra-se em
sua elevada concentragdo do mercado de construcdo do pais, dominado por cinco grandes
empresas. Além disso, o MRG coreano, encoraja projetos propostos sem uma anélise
adequada de riscos, significando, que boa parte dos resultados sdo baseados apenas em MRG.
Porém, o autor mesmo afirma, que sem as MRG, o programa PPl na Coréia, nunca teria
chegado aos niveis desenvolvidos atualmente.

Outra experiéncia que se considera neste estudo é a experiéncia da Africa do Sul.
Iniciada na metade da década de ‘90, e com foco, sobretudo no setor de transportes, aos
poucos foi sendo ampliada para a infraestrutura econdmica e social do pais. Segundo
Yescombe (2007) boa parte do crescimento do programa deve-se ao elevado e sofisticado
nivel do setor financeiro, além da boa regulamentacéo do programa e da sistematica adotada
pela Tesouraria Nacional, 6rgdo responsavel pela regulacdo e gerenciamento das PPPs no
pais.

Para o autor, a principal critica ao programa sul africano volta-se para investimentos
localizados em setores e empreendimentos cujo retorno financeiro encontra-se em niveis mais
altos, e em consequéncia, ndo se concentram em investimentos na infraestrutura social muito

necessario no pais.

2.3.2 As experiéncias internacionais de PPPs em diversos setores

A literatura relne inUmeras experiéncias utilizadas ao redor do mundo, em diversos

continentes e paises, em diversas areas da economia. Grimsey e Lewis (2007) destacam que,
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embora da ampla utilizagdo, a Europa é o principal regido onde se mais se desenvolvem
programas de parcerias publico-privadas.

Além dos paises referéncias, Reino Unido, Francga e Espanha, diversos outros paises
europeus, tanto do leste quanto do oeste, tém apostado nas PPPs para melhorar sua
infraestrutura, afirmam Grimsey e Lewis (2007). A Croacia tem diversos programas de PPPs
em transportes, com a rodovia pedagiada de Istrian e em energia, com o0 projeto de Lukovo
Surgaje. A Finlandia tem na Rodovia Helsinque — Lahti, seu principal projeto de PPP e
envolve desde governos e entidades locais até os governos da Suécia e do Reino Unido. Além
disso, a Finlandia tem desenvolvido um programa piloto de PPPs para construgéo de Centros
de Especializagdo em Tecnologia da Informagéo (TI).

A Republica Tcheca implementa diversos programas nos setores de energia,
transportes e telecomunicacdes. A Alemanha, embora ndo haja programa formal de PPPs,
utiliza diversos contratos com o setor privado em projetos de estradas, um dos quais é o Tunel
de Warmow. Na Grécia, as principais infraestruturas resultantes de PPPs sdo o Aeroporto de
Esparta e 0 Anel Rodoviario de Atenas.

A Hungria possui alguns projetos em transporte em PPPs e pretende ampliar a
utilizagdo de parcerias pelo “Plano Szechenyi”. A Irlanda, ¢ um dos paises que mais
desenvolveu o programa de PPPs e as utiliza em diversos setores da economia, destaca
Cartlidge (2006), em especial em rodovias e ferrovias, também, em &gua, esgoto, educacao,
justica e saude. Dentre as quais sobressaem os projetos de rodovias pedagiadas N4/N6
Kilcock Kinnegad e o projeto M4.

A Holanda, conforme Grimsey e Lewis (2007), desenvolve programas de PPPs em
projetos de rodovias, ferrovias, portos e dguas. Atualmente, o pais conta com dois programas
de destaque o “Zuiderzeelijin/Randstad Circle Line” que visa a construgdo de linha férrea com
trem, utilizando a técnica de levitagdo magnética e o “2nd Maassvlake”, projeto de
alargamento do porto de Rotterdam. A Roménia, basicamente, utiliza parcerias em
concessdes, atendendo especialmente os setores de 4gua e esgoto e rodovias. A Eslovénia esta
iniciando a utilizacdo de PPPs através de concessdes de rodovias, objetivando a manutengédo
das mesmas. Ja a Russia com suas PPPs exploram petroleo e construcéo de rodovias dentre as
quais, as auto-estradas Trans-siberianas e da regido de Volvogrado.

A Franga, como comentado anteriormente, traz 0 marco historico de parcerias em
servicos de agua e esgoto, porém possui também, projetos em varios setores de infraestrutura

e, em especial, rodovias e ferrovias, relevantes tais como o Tunel de Prado-Carrenage em
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Marselha, os Viadutos de Millau (A19 e A28) e as Auto-estradas de Perpignon-Figueras e
Lyon-Turin.

O Reino Unido, por ser o pioneiro em PPPs, € 0 pais que possui a maior quantidade
de projetos no continente europeu. Yescombe (2007) lista, dentre os varios programas em
diversos setores, o “Dartford River Crossing”, primeira PPP que incluia o tinel no Canal da
Mancha, firmada em 1987, a linha de trens “London Underground Northest”, “Birmigham
Metro”, “Manchester Metrolink”, “Ministry Defence helicopter trainning”, Hospitais em
Norwich, Lanarkshire, Bromley, Edinburgh, Swindow, Blackbourn, Manchester e em outras
cidades, além do “King’s College Hospital” ¢ do “Oxford Radcliffe Hospital — Cancer
Centre”. “National Roads Telecommunications Service” e “Portsmouth highway
maintenance”.

Nas Américas, o grande destaque sdo os Estados Unidos que acumulam a maior
experiéncia nas PPPs, com as principais parcerias em rodovias e auto-estradas. Entre os
principais projetos, apontados por Yescombe (2007), sdo a State Route 91 e State Route 125,
na California, Route 3 North no estado de Massachussetts, Southern Connector na Carolina
do Sul, Dulles Greenway e 1-895 Pocahontas Parkway no estado da Virginia. Além desses, a
Heartland Parkway na Florida, no Texas o “Trans-Texas Corridor” é um projeto que envolve
rodovias e ferrovias, e segundo o autor, € o maior projeto de PPPs no mundo, com valores
aproximados a 180 bilhdes de doblares.

No Texas, as rodovias TTC-35 que ligam Dallas a Forth Worth e a SH-130 préxima
a Austin também sdo relevantes. Merecem ser destacados, os programas dos estados de
Oregon, Indiana e de Illinois, e os programas Chicago Skyway e a Illinois Tollway , marcos
do estado nas PPPs.

No Chile, as PPPs séo constituidas voltadas para diversos setores da economia e 0s
principais projetos relacionados ao programa chileno sdo as varias partes de “Ruta 5” que
ligam vérias partes do pais, o Aeroporto Internacional Arturo Merino Benitez em Santiago,
Porto Terrestre dos Andes, Auto Estrada Santiago — Santo Anténio (Ruta 78).

No Canada, diversos setores tém sido atendidos por diferentes formas de PPPs,
dentre as infraestruturas que recebem destaque sdao “the Confederation Bridge”, “Highway
407 Electronic Toll Route”, “Moncton Water Treatment Plant”, “St. Lawrence Seaway
Commercialization”, “Kelowna Skyreach Place” e a “Bruce Nuclear Power Plant”.

Além destes, no continente americano, varios programas, com diferentes objetivos,
sdo desenvolvidos também no México, Argentina, Coldmbia, Guatemala, Equador, Peru e

Paraguai.
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Na Oceania, a Australia ¢ o principal foco de utilizacdo e desenvolvimento das
PPPs, em diversos setores da economia. Dentre os principais projetos pode-se citar: 0S
estadios de “Telsra Stadium” ¢ o “Sidney SuperDome”, estagdes de trem nos acroportos de
Brisbane ¢ de Sidney, estagdo “Southern Cross”, os Hospitais de Hawkesbury, “Royal
Women’s Hospital” ¢ o “Casey Community Hospital”, a constru¢do dos tribunais de Long
Bay e Victoria a infraestrutura carceraria de Victoria, além das rodovias M4, M5, “M7 —
Westlink”, “Melbourne Citylink”, “Cross city tunnel” e “Lane Cove Tunnel”.

Na Asia e Oriente Médio, muitos paises utilizam-se de PPPs, sendo os principais
paises a utilizar: Jordania, Israel, China, Malasia, Tailandia, Filipinas, india, Indonésia, Jap&o,
Hong Kong, Vietnd, Bahrein e Emirados Arabes Unidos. No caso dos Emirados Arabes
Unidos, grande parte da infraestrutura da cidade de Dubai concretizou-se pela constituicdo de
PPPs, entre o governo do pais e companhias internacionais.

Na regido, o pais que merece mais destaque é a Coréia do Sul, sendo que um dos
seus principais projetos esta voltado a area de transportes: “Seoul-Chuncheon Expressway”,
“Seoul Beltway”, “New Bundang Subway” em Seul, e os projetos de transito ferroviario de
Uijongbu, Yongin, Puchon e Jeonju.

Na Africa, a utilizacdo de PPPs tem incentivos externos para serem adotados pelos
diversos paises. Séo apoiados pelo World Bank, United Nations e governos de outras regides,
principalmente, paises europeus que possuem empresas que atuam nos segmentos, dos quais,
Franca e Gré-Bretanha. Dentre os paises africanos que se utilizam de alguma forma de PPP
cita-se: Senegal, Gana, Costa do Marfim, Tanzania, Marrocos, Angola, Etiépia, Lesoto,
Namibia, Gambia, Egito, Uganda e Botsuana.

A Africa do Sul é o pais que mais adota as PPPs, ja destacado anteriormente.
Yescombe (2007) aponta no pais as parcerias para o “Inkosi Albert Luthuli Hospital”; a
ferrovia ligando Johannesburgo e o aeroporto de Pretoria. Além disso, varios projetos,
envolvem diversos setores da economia e suas infraestruturas estdo sendo desenvolvidas, por
exemplo: os projetos de melhorias e ampliagdo dos Hospitais “Polokwane hospital Renal
Dialysis”, “Forensic Psychiatric Hospital — Valkenburg”; programas de desenvolvimento
turistico nos parques de “Kruger National Park”, “Elephant National Park”, “Agulhas
National Park” e “De Hoop Nature Reserve” e projetos de desenvolvimento de

telecomunicagdes, rodovias, saneamento e sistema prisional.
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2.3.3 As experiéncias internacionais de PPPs em saneamento basico

Antes de se abordar diretamente as experiéncias de PPPs no setor de saneamento ao

redor do mundo, é interessante mapear o contexto setorial geral, mesmo que de forma sucinta.

E do conhecimento geral, que uma pequena parcela da agua doce, em torno de 0,5 e

1% , esta disponivel para o consumo humano, aponta Justo (2004), e a quantidade limitada de

agua doce aliada ao seu mau uso e ao aumento da populacdo féz com que sua disponibilidade
anual, per capita, para consumo tenha caido drasticamente nas ultimas décadas.

O autor afirma ainda que a diminuigdo observada no volume de 4gua doce per capita
disponivel ocorre por trés motivos principais: o crescimento populacional, o crescimento
econémico e a diminuic¢do do volume de agua doce disponivel no mundo. 1sso ocorre porque,
apesar da quantidade de &gua doce ser constante, ou até diminuir em alguns casos, a
populacdo continua a crescer a uma média de 85 milhGes de pessoas por ano, e ha que se
considerar também, que o crescimento econdmico aumenta 0 uso da agua para a irrigacdo e

para atividades industriais, conforme a Tabela 2.1.

Tabela 2.1-Disponibilidade de agua doce utilizavel no mundo
(1000 m3/Hab/ano)

REGIAQ 1950 1960 1970 1980 2000
Africa 20.6 16,5 12,7 9.4 g1

Asia 96 7.9 6.1 g1 3.0
América Latina 105.0 802 1.7 488 283
Europa 549 54 49 4.4 41
América do Norte 7.2 30,2 252 21.3 175
Total 178.3 140.2 110.6 89.0 58.0

Fonte: SANASA (2002) apud Justo, 2004, p.10

O mesmo autor explicita que o problema encontra-se nos paises emergentes e
subdesenvolvidos, uma vez que os paises desenvolvidos solucionaram, no passado, 0S
problemas relacionados ao saneamento basico, particularmente , no que diz respeito ao acesso
a agua. Essa estrutura permitiu o desenvolvimento de empresas transnacionais que atuam no
mercado nesses diversos paises.

Ao se observar o consumo por regides, percebe-se claramente que, quanto mais
desenvolvido o pais em consequiéncia da maior a renda, maior € 0 consumo per capita da

agua:
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Tabela 2.2 - Consumo per capita anual de &gua em metros cubicos

: o Consumo Per
Fais ou Fegido

Capita Anual
Estados Unidos 1.280
Australia F94
Europa 694
Asia 535
Ameérica do Sul an
Africa 186

Fonte: Barlow & Clarke (2003) apud Justo, 2004, p.10.

Avaliando a distribuicdo da &dgua potavel no planeta, percebe-se a concentracdo da

mesma nas Américas e na Asia, conforme dados da tabela abaixo.

Tabela 2.3 - Distribuicao da dgua doce superficial no mundo

Continente Yo
Africa 9.70%
Ameéricas 39.60%
Asia 31,80%
Europa 15.00%
Oceania 3.90%
Brasil 13,80%

Fonte: Barlow & Clarke (2003) apud Justo, 2004, p.10.

Diante desses dados, Justo (2004, p. 11) é categorico:

(...) é perceptivel a evolucdo para um quadro problematico de falta de dgua na
Asia, Africa e Europa, além de na Oceania. Outro fator importante é que, embora
0s paises desenvolvidos tenham resolvido o seu problema do acesso a agua, a ma
utilizacdo desta por esses paises pode comprometer seu consumo futuro. Em um
contexto de diminuicdo da disponibilidade de agua, a necessidade de incorporar
mais pessoas no acesso ao consumo de dgua e de manter taxas razoaveis de
crescimento econdmico torna o problema mais grave. (JUSTO, 2004, p.11)

Nesse contexto, a gestdo eficiente e a conscientiza¢do do uso dos recursos hidricos
sdo essenciais para a manutencdo da sociedade e do seu progresso econdmico. Além disso,
um crescimento desordenado de cidades e esgotamento de florestas e mananciais tende a
agravar cada vez mais 0 processo de precarizacdo do acesso a agua potavel ao redor do

planeta.
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Ao se tratar especificamente do mercado de agua e esgoto, Baumert e Bloodgood
(2004), apresentam Estados Unidos, Canada, Europa ocidental, Australia, Nova Zelandia e
Japdo, que juntos constituiam cerca de 87% do mercado global em 2000, o que corresponderia

no todo, cerca de aproximadamente 160 bilhGes de dolares. (Grafico 2.1).

a— United States 29%

Afrca 1%

Westem Surope 30% — — Middle East 1%

'\ AustraliaiNew Zealand 2%
Eastern Europe 2%
Canada 3%
Latin Amenca 3%

Asia 8%

Japan 14%

Total = $159.4 billion

Graéfico 2.1 — Composicao do Mercado Global de Agua e Esgoto em 2000
Fonte: Baumert e Bloodgood, 2004, p. 2

Para os autores, os mercados dos paises desenvolvidos comportam essa lideranca,
pois, sua infraestrutura de atendimento a populacdo ja estd praticamente completa,
permitindo afirmar que sera baixa a demanda futura com o crescimento na utilidade de agua e
mercado de tratamento de dguas de esgoto, provavelmente.

Eles comparam, em sua analise, esta situacdo a dos paises em desenvolvimento.
Concluem que hd uma grande exigéncia social pela oferta dos servicos, visto que grande
parcela das populacBes desses paises ndo tém acesso direto a esses servicos. Assim, 0
mercado de &gua e de esgoto, em tais paises, podem experimentar 0 crescimento
relativamente rapido, consolidando a viabilidade da oferta de servigos a serem

disponibilizados a suas populagfes. Esse comparativo pode ser visualizado no Gréfico 2.2.
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Graéfico 2.2 — Acesso a Agua e Esgoto por Regido em 2000
Fonte: Baumert e Bloodgood, 2004, p. 3

Percebe-se que o grande problema dos paises em desenvolvimento encontra-se
especificamente, no sistema de esgotamento sanitario. O acesso a distribuicdo de agua potavel
estd presente com maior participacdo de acessibilidade das populacGes das regides
apresentadas.

Sobre o comércio internacional de dgua, Justo (2004) afirma que, segundo estudo
do Pacific Institute, ha uma estrutura que o impede de contribuir para a solucdo do problema
do acesso a agua. 1sso porgue, 0 maior volume comercializado é de 4gua engarrafada, com um
alto valor agregado e, conseqlientemente, um preco que impede 0 acesso as pessoas de menor
rendimento e, também, a distribuicdo generalizada.

Tabela 2.4 - Venda global de Agua Engarrafada em 1996

Vendas em
Paises/Hegides 1996 (Milhdes
de Litros)
AngtraIésia 500
Africa 500
CIs 600
Asia 1.000
Leste Europeu 1.200
Criente Médio 1.600
America do Sul 1.700
Pacifico 4.000
Ameérica Central 6.000
Ameérica do Morte 13.000
Deste Europeu 27.000
Total 56500

Fonte: Pacific Institute (2002), apud Justo, 2004, p.15
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Justo (2004) complementa que a outra alternativa, pela qual se d& o comércio de
agua, é na forma bruta, ou seja, &gua sem tratamento. Esta possui um menor valor agregado,
porém o custo do frete em navios-tanque implica um custo extra o que torna essa agua muito
cara para a distribuicdo entre a populacdo mais pobre e necessitada.

As grandes empresas que atuam no mercado de saneamento, afirma Justo (2004),
trés das cinco companhias séo francesas, j& mencionado anteriormente, uma alema e outra
britanica. Embora, em nivel global, duas dessas empresas concentram em suas maos, no caso
a Vivendi Universal e Suez Group, detentoras respectivamente de 41,8% e 29,72% do
faturamento das seis grandes empresas de saneamento. Essas empresas gigantescas utilizam
seu poder econdmico e politico para abrir novos mercados e manter sua hegemonia no que se
refere a esfera privada do saneamento global.

Embora as empresas privadas tenham adotado estratégias agressivas para
desencadear um processo de privatizagdo, sem contar com o poder politico de seus governos
de origem, a maioria dos paises mantém os sistemas de saneamento nas maos do setor
publico. As PPPs sdo alternativas para as empresas privadas atuarem nesses paises.

Quadro 2.3 relaciona as cinco maiores companhias que atuam no setor de

saneamento basico no mundo, com seus respectivos bragos e principais subsidiarias.
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Contém apenas as subsididrias em que as principais empresas possuem mais de 50% das acdes (0 nome esta sequido
pelo codige do pais. que se encontra em tabela abaixo. )

s Vivendi Bouyges
Empresa Principal (Eranca) Suez (Franga) RWE (Alemanha) (Eranca) Kelda (UK)
L : Vivendi .
Divisdo de Aguas . ONDEO Thames Water SAUR Yorkshire Water
Environment
- (Y
US Filter (USA)  AGBAR (ESP) A "“er:fg‘ﬁ”, Jatel  nquatech (CAN) Alcontrol BV (NLD)
Aqua Alliance  MNorthumbrian Water B » ' ' ) P o '
(USA) (UK) Azurix (USA) Dynamco (UK Aquarion (USA)
: . . . Canadian Clean
I|'|“r \ I|'|“|‘ - I|'|II|‘ ! \
PSG (USA) United Water (USA} Wessex Water (UK} Emalsa (ESP) Water (CAN)
Aguas de Aguas de Limeira Bovis Thames Guestagua Henrici Melisulabo

Aconquija (ARG)

Aguas de Jaen
[ESP)

(URU}
Folkestone &
Dover Water

lhersade (ESP)

SUBSIDIARIAS

MSG (GMEBE)
Oewa (ALE)

0K Wasser

(ALE)

DOMSA {MEX)
SEEG (GAB)
Senitec (HUM)
United YWater

(BRA)

Aguas Decima {CHL)

Aguas del Sauce Aguas Provinciales de

Santa Fe (ARG)

Aqua Toscana (ITA)

Aguasystams (SWVN)
Calgon (USA)
Essex & Suffulk (UK)
Eurawasser (ALE)

GGA (ESP)
JMM-0SI (USA)
LdE {ISR)

Lydec (MAR)

(CHM) (ESP)
FB Leopold (USA)]  Rossa (RUS)
Hydra-Agrobics Sigesa (ITA)

(USA)
Senegalaise de

Kelantan (MYS) Eaux (SEN)

Sodeci (CM)

ratoriu (MLD)

Alcontral GmbH
[ALE)

[AUS)
Palya (IDN)
Sino-French Water
(CHM)
Codigo do Pais
ALE: Alemanha CHL - Chile GMB: Gambia MAR: Marrocos SEM - Senegal
ARG: Argentina CHM - China HUM: Hungria MEX: Méexico SVN: Eslovénia
AUS: Austrélia Cr'“"r”gfrﬁ:f % DN Indonésia MYS: Maldsia UK Reino Unido

BRA: Brasil ESP: Espanha

CAN: Canada GAB: Gabdo

ISR Israsl
ITA: ltalia

MLD: Holanda URU: Uruguai
USA: Estados

RUS: Rissia Unidos

Quadro 2.3 - Maiores Companhias de Agua do Mundo e suas Principais Subsidiérias
Fonte: African Water Page (2001) apud Justo, 2004, p.24

Objetivamente percebe-se que tais empresas atuam nos cinco continentes e em estao

empresas nos diversos paises citados.

presentes em diversos paises. Importante ressaltar, que é provavel que as informacdes do
Quadro 2.3 estejam alteradas em um ou mais paises, visto a ampliacdo das PPPs e das

privatizagdes no setor desde sua publicacdo que € a principal razdo da grande atuacdo dessas
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As PPPs em saneamento tem sido utilizadas em diversas partes do mundo, como
forma de ampliar a infraestrutura ou para moderniza-la, lembram Jensen e Blanc-Brude
(2006). E evidente que a necessidade de infraestrutura em saneamento seja mais importante
em paises em desenvolvimento que em paises desenvolvidos, argumentam Blaumert e
Bloodgood (2004), uma vez que estes ja resolveram grande parte da acessibilidade de
saneamento da sua populagdo.

E necessario destacar, lembra Marin (2009), que, enquanto paises em
desenvolvimento e subdesenvolvidos utilizam PPPs para construir a infraestrutura basica, 0s
paises mais adiantados apenas melhoram os servigos existentes. A insercdo e a participagao
privada na infraestrutura tém sido feita de forma diversa entre os paises, destacam lzaguirre e
Hunt (2005):

The number of developing economies newly introducing private activity in water
peaked in 2001, when 11 countries brought their first project to financial closure.
Armenia, Azerbaijan, Belize, Honduras, and Niger involved the private sector in
managing water utilities, while Croatia, India, Namibia, Peru, and Vietham
attracted private capital and management to treatment plants. Ecuador did both. In
2002 four economies — Guyana, Kosovo, Lebanon, and Uganda — opened their
water sector to private participation, all of them by awarding management contracts
for water utilities. In 2003 Tanzania was the only developing country to newly
introduce private participation in the sector, by granting a lease contract for the Dar
es Salaam water utility. No developing country did so in 2004. Nevertheless, 53
developing economies had large-scale private participation in water and sanitation

facilities in 1990-2004.% (lzaguirre e Hunt, 2005, p.3)

Grimsey e Lewis (2007) destacam na Europa, alguns programas existentes no setor,
dentre eles, o na Croécia com a planta de tratamento de esgoto de Zagreb e na Holanda com o
projeto de tratamento de esgoto de Delfland. Os autores chamam atencdo para 0 caso da
Roménia que constituiu a PPPs, com a empresa francesa Vivendi, para além de operar o setor
de saneamento da cidade da Bucareste, modernizar e ampliar o sistema de distribuicdo de

agua e adequar o sistema de tratamento de esgoto. lzaguirre e Hunt (2005) complementam a

8 «“O ntmero de economias em desenvolvimento que recentemente introduziram atividade privada no setor de
aguas, chegou ao seu ponto maximo em 2001, quando 11 paises constituiram o seu primeiro projeto com
fechamento financeiro. A Arménia, a Azerbaijdo, o Belize, a Honduras, e Niger envolveram o setor privado na
gestdo da infraestrutura de dgua, enquanto a Croécia, a India, a Namibia, o Peru, e o Vietna atrairam o capital
privado para a gestdo das plantas de tratamento de esgoto. O Equador fez ambos. Em 2002, quatro economias —
da Guiana, do Kosovo, do Libano e da Uganda — abriram o seu setor de &gua a participacdo privada, todos eles
concedendo a gestdo sob contratos de utilizagdo de agua. Em 2003, a Tanzania foi o Unico pais em
desenvolvimento a introduzir recentemente a participacdo privada no setor, concedendo um contrato de
arrendamento da infraestrutura de agua de Dar es Salamaleque utilidade de agua. Nenhum pais em
desenvolvimento fez parcerias em 2004. No entanto, 53 economias em desenvolvimento ampliaram a
participacdo privada em facilidades 4gua e saneamento entre 1990-2004.” (tradugdo nossa).
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informagdo ao incluir a Hungria, Republica Tcheca e Arménia na utilizacdo de PPPs para
ampliacdo e melhorias de seus sistemas de agua e esgoto.

Yescombe (2007) considera que o Reino Unido tem uma boa experiéncia de PPPs
em saneamento basico, dentres os quais estdo os seguintes: “Guildford waste management”,
“Almod Wales waste water”, “East Lond Waste”, “East Sussex Waste”, “Ministry of
Defence water & waste water”. Porém, Blaumert e Bloodgood sdo enfaticos ao destacar que,
num contexto geral, que a boa base das relacGes entre o Estado britanico e a iniciativa
privada, constituiram-se através da privatizacdo dos sistemas de dgua e esgotamento no pais,
chegando ao redor de 100% de toda a infraestrutura.

A Franca, destacam Grimsey e Lewis (2007), tem com dois operadores de PPPs,
Suez Lyonnaise de Eaux e Veolia Enviromment (Vivendi Universal) o controle de 62% da
distribuicdo de agua potavel, 36% da canalizacdo disponivel, 75% do aquecimento urbano
central, 60% do tratamento de lixo, 55% de operacgdes de cabeamento e 36% da coleta de lixo
do pais. Todas sdo PPPs, 0 que torna o setor altamente concentrado.

Bennett, Grohmann e Gentry (1999) chamam atencdo para o projeto da Planta de
Agua Potavel na cidade de lzmit, na Turquia. Em 1995, foi pioneiro por desenvolver-se
conforme o sistema BOT, tendo origem no governo local com o consoércio liderado pela
empresa Thames Water e financiado por bancos ingleses, franceses e japoneses.

A Asia tem grandes necessidades no setor, porém de modo geral ainda s poucos 0s
projetos no setor, frente as demandas. A China tem desenvolvido algumas parcerias, uma vez
que inicia a utilizacdo de PPPs. Baumert e Bloodgood (2004) destacam a Planta de tratamento
de Aguas e Esgoto de Chengdu e Sichuan, em parcerias com a francesa Veolia Enviroment e
com a japonesa Marubeni Corp. Bennett, Grohmann e Gentry (1999) lembram ainda, a
utilizagdo de PPPs, originadas ainda do governo britanico, da “Solid Waste Transfer Facility”
em Hong Kong, utilizando também o modelo BOT.

Outros paises tém desenvolvido no continente asiatico, como apontam lzaguirre e
Hunt (2005), a Malasia com sistema de distribuicdo de dgua de Symbu, ou a Tailandia com o
projeto de “West Bangkok water”, além de India, Filipinas, Indonésia e Vietna.

Na Africa, os paises que se destacam na utilizacdo de PPPs em saneamento so o
Senegal, além dos paises segundo UN (2005), Gana e Lesoto, com seus programas de
expansdo de suprimento de agua potavel nas zonas rurais. Com o primeiro foi realizado pelo
0 governo ganés em parceria com o governo Holandés e United Nations, e com os segundos,

parceria do governo do pais com World Bank.
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Nas Américas, Estados Unidos e Canada destacam-se por PPPs locais no setor de
aguas, e sua rede de saneamento ndo detém os problemas existentes no restante do continente,
como acessibilidade, captacéo e tratamento de agua e esgoto. Tal quadro permite afirmar que
a América Latina possui grande espaco para o desenvolvimento de PPPs no setor.

Baumert e Bloodgood (2004) e Bennett, Grohmann e Gentry (1999) elencam varias
parcerias latinas e consideradas de sucesso. Com o programa de gerenciamento privado do
sistema de canalizagfo e aguas da cidade do México, as Aguas Argentinas em Buenos Aires,
uma concessao, via privatizacdo do sistema de agua e esgoto com o grupo francés Suez. A
Joint Venture entre o governo local de Cartagena na Coldmbia com a empresa espanhola
Aguas de Barcelona, na constituicdo da Acuacar (Aguas de Ciudad de Cartagena) para
provisdo de agua e esgoto.

Os autores destacam que, para ampliar o atendimento da populacdo de regiées mais
carentes, 0s governos subsidiam parte do consumo dessas familias, pagando diretamente para
0s concessionarios os valores relativos as tarifas sociais, ou isentando-os de impostos. Porém,
Solo (2003) afirma que, na maioria dos casos, 0s concessionarios dos paises latino americanos
tém se deparado e adotado politicas para utilizacdo da inovacdo e gerando baixos custos de
manutencdo do sistema. Porém, ao se subsidiar esses concessionarios, conforme os casos de
Buenos Aires, Santiago no Chile e na Colémbia, mesmo o foco sendo a ampliacdo para
atender maior parcela da populacgdo, ocorreu o efeito de reducdo do incentivo dos operadores
das infraestruturas em explorar opc¢des de baixo custo.

Solo (2003) considera as formas diferentes que os paises latinos, Coldmbia,
Equador, Argentina e Bolivia encontraram para as parcerias publico-privadas pela
constituicdo de cooperativas comunitarias. Bennett, Grohmann e Gentry (1999) reconhecem
casos de cooperativas que fizeram parcerias com 0s governos para desenvolverem provisdo de
agua e esgoto. As comunidades de Sirena, em Cali, na Colémbia e os moradores do bairro de
El Carmen, da cidade de Quito, no Equador constituiram cooperativas de moradores e com
suporte financeiro dos governos e organismos internacionais conseguiram financiar micro-
empresas que, em Sirena, abastecem a comunidade de agua potavel e sistema de drenagens, e
em Quito, concentram-se no esgotamento publico.

Em ambos os casos, as tarifas sdo reduzidas, se comparadas a participacdo de
empresas privadas, além disso, todos os recursos provenientes das tarifas sdo alocadas na
manutencdo e operacdo da infraestrutura, focadas no atendimento da prépria comunidade.
Avalia Solo (2003) ser esta medida de eficiéncia préatica dos servigos oferecidos para a propria

comunidade.
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Bennett, Grohmann e Gentry (1999) e Limi (2008) no entanto ponderam que as
necessidades de expansédo de sistemas ou adogdo de novas tecnologias, economias de escala,
nessa forma de parceria, podem apresentar problemas se ndo forem financiadas e terem
suporte técnico adequado externo. Ao contrario, ndo ha escala para obtengédo de recursos entre
0s cooperativados, uma vez que sdo pertencentes a comunidades pobres. No caso da
Argentina, destaca Solo (2003), essa situagdo inviabiliza as cooperativas, mesmo que atuem
em varias areas e de forma mais ampla em concessdes, pois 0 sistema regulatério de tarifas

inibe a cobertura direta de custos de investimento.

2.4 Conclusao

O presente capitulo explorou sucintamente o arcaboucgo teérico relativo as PPPs
desenvolvidos no exterior e no Brasil. Percebe-se o grande movimento na ampliacdo da
utilizagdo das parcerias para suprir as demandas sociais em infraestrutura, nas mais diversas
nacdes com suas particularidades politico-institucionais.

Muitas experiéncias agregam variaveis na utilizacdo de parcerias, criando modelos
adaptados as realidades socio-culturais de seus paises. De certa maneira, tais experiéncias
buscam utilizar os conceitos béasicos desenvolvidos, primeiramente no Reino Unido, e
adaptando-os tanto as questdes legais e culturais, quanto as questdes econémicas, no caso dos
financiamentos em paises em desenvolvimento ou subdesenvolvidos.

O aspecto mais importante destacado pelos varios autores é a constitui¢do de 6rgaos
independentes nos governos, diminuindo assim interferéncias politicas ou de beneficiamento
de agentes nos processos de constituicdo e desenvolvimento das parcerias entre os setores
publico e privado. As parcerias tém seu fator de sucesso quando ha equilibrio no tripé:
interesse do setor publico, equilibrio financeiro do agente privado e atendimento qualitativo
das demandas da sociedade.

As experiéncias existentes demonstram que as PPPs tém sido utilizadas em diversos
setores, em alguns, com incentivos internacionais para atendimento social, no caso, o setor de
saneamento. Porém, as formas de financiamento e a escolha do modelo mais adaptado ao pais,

devem ser vinculadas aos objetivos almejados e as condigdes regulatdrias de cada pais.
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3 O SISTEMA DE SANEAMENTO BASICO BRASILEIRO E GAUCHO

Este capitulo tem por objetivo apresentar, resumidamente, 0 setor de saneamento
basico no Brasil e no Rio Grande do Sul. Inicialmente, serd desscrito o contexto geral do
saneamento basico nacional e estadual, considerando-0s em seus aspectos de infraestrutura,
distribuicdo, problemas e necessidades.

Em seguida, serdo expostas, brevemente, as politicas dos governos federal e gadcho,
apos, 0s marcos regulatorios e legais do setor, com a descri¢do dos 6rgéos responsaveis, e por
fim, algumas experiéncias de PPPs desenvolvidas no Brasil e seus resultados.

3.1 O Saneamento basico no Brasil: contexto atual

O Brasil € um dos maiores paises em territdrio do planeta e possui uma diversidade
de ecossistemas. Além disso, possui aproximadamente 13% de toda 4gua doce do mundo, o
que o torna um dos principais paises com abundancia suficiente para enfrentar a futura
escassez de dgua. Esta situacdo apresenta grandes desafios diante dos inimeros problemas em
sua distribuicdo e que impactam diretamente sobre aspectos de saneamento basico.

A partir da década de 60, houve um aumento nas correntes migratorias, em especial
de zonas interioranas para os grandes centros. Este movimento acarretou um rapido aumento
demografico, gerando um constante processo de favelizacdo das grandes cidades. Estas
favelas sdo referéncias quando se trata de saneamento basico, pela inexisténcia de acesso a
infraestrutra e aos servicos a populacdo ai residente, pois, seu crescimento nao foi
acompanhado pelo desenvolvimento da infraestrutura necessaria para atender as
comunidades.

Problemas de saneamento ndo sdo detectados somente nas favelas ou nos subdrbios
das grandes cidades. Nos pequenos municipios sdo encontrados também, sérios problemas
sociais e ambientais relacionados ao setor, devido sua baixa capacidade de investimento.
Esses municipios estdo distribuidos por todas as regides do pais e necessitam, geralmente, de

suporte financeiro de outras esferas da federacdo para resolver tais problemas.

3.1.1 Estruturas de infraestrutura de agua e esgoto no pais

No Brasil, a infraestrutura de dgua e esgoto € administrada por empresas estatais,

estaduais e municipais. Em muitos municipios, os servicos de dgua e de esgoto sdo prestados
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separadamente e, em alguns casos, por mais de uma empresa, muitas vezes, por esferas
publicas diferentes. Nos Gltimos anos, a participacdo privada no setor de 4gua e esgoto vem
crescendo, em especial, através de concessdes e algumas PPPs, tanto servicos totais quanto
parciais, tanto no tipo de servico quanto na localizacdo geografica dos mesmos.

De maneira geral, o pais apresenta pelos diferentes niveis de desenvolvimento por
causa deles diversidade de acessibilidade dos servicos de abastecimento de 4gua, esgotamento
sanitario e drenagem urbana de aguas. Os fatores determinantes para tais diferencas, além de

fatores econdmicos e financeiros, sdo aspectos geograficos, climaticos, sociais e culturais.

3.1.1.1 Contexto Brasileiro

Considerando as informac6es coletadas no censo de 2000, o IBGE contextualizou a
situacdo nacional do saneamento basico no Brasil com a publicacdo em 2004 do Atlas do
Saneamento

A acessibilidade aos sistemas de agua e esgotos € muito diferente entre as diversas
regides do pais. De maneira geral, o abastecimento de agua é mais desenvolvido, pois, 76,1%
da populacéo brasileira tém acesso a rede geral de abastecimento de &gua.

Da mesma forma que as diversas regides distinguem-se economicamente uma das
outras, a mesma realidade reproduz-se nesse setor. No Sudeste, 84,6% de sua populacdo tem
acesso a rede de agua, na regido Sul, 80,3%, Centro-Oeste, 77,9%, Nordeste com 63,9% e
Norte com 51,9%.

Acima de 80% da populacdo atendida pela rede de abastecimento de agua, além de
Sao Paulo, ha outros trés estados e o Distrito Federal. Este com 92% e os demais, Mato
Grosso do Sul com 86,7%, Parana com 82,5% e Rio Grande do Sul, com 81,5%.

Entre os estados brasileiros, S&o Paulo possibilita a sua populacdo maior
acessibilidade a rede de agua, atendendo 95%. No outro extremo, encontra-se Ronddnia com
apenas 36,8% da populacdo com acesso a rede de abastecimento. Além de Ronddnia, outros
trés estados tém percentuais abaixo de 50% da populagdo com acesso a rede de abastecimento
de agua, a saber: Acre, 40,1% , Maranhdo 45,6% e Para 46,4%. A Tabela 3.1 retne os dados

mencionados.
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Tabela 3.1 - Populacéo atendida por rede de abastecimento de agua, segundo as
Grandes Regifes e Unidades da Federacéo

Grandes RegiGes Populacdo Grandes Regides

e Unidadesda  atendida e Unidades da Populacao

atendida (%)

Federacao (%) Federacéo
Brasil 76,1

Norte 51,9 Sergipe 67,1
Ronddnia 36,8 Bahia 70,7
Acre 40,1 Sudeste 84,6
Amazonas 64,7 Minas Gerais 76,9
Roraima 72,7 Espirito Santo 77,9
Paré 46,4 Rio de Janeiro 69,6
Amapé 53,0 Sédo Paulo 95,0
Tocantins 69,6 Sul 80,3
Nordeste 63,9 Parana 82,5
Maranhéo 45,6 Santa Catarina 74,4
Piaui 65,3 Rio Grande do Sul 81,5
Ceara 61,2 Centro-Oeste 77,9
Rio Grande do Norte 73,4 Mato Grosso do Sul 86,7
Paraiba 72,5 Mato Grosso 62,8
Pernambuco 62,5 Goias 75,9
Alagoas 51,9 Distrito Federal 92,0

Fonte: IBGE, 2004, p.17

Os dados indicam que, mesmo nos estados mais desenvolvidos da federacdo, uma
significativa parcela da populacdo ndo tem acesso a agua potavel. No cendrio nacional, em
2000, eram cerca de 45 milhdes de brasileiros sem acesso a rede geral de abastecimento de
agua.

No periodo compreendido entre 1989 a 2000, houve uma consideravel melhoria no
namero de municipios com servigos de abastecimento de dgua para a populagdo. De maneira
geral, o Brasil passou de 95,9% para 97,9% dos municipios com servicos de distribuicdo de

agua, em numeros absolutos de 4.245 municipios em 1989 para 5.391 municipios em 2000.
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Tabela 3.2 - Municipios, total e com servico de abastecimento de agua, segundo
as Grandes Regides - 1989/2000

Municipios
1989 2000
Grandes Regides Com senvigo de abastecimento de Com senvico de

Total agua Total ahastecimento de agua

absoluto Relativo (%) absoluto Relativa (%)
Brasil 4425 4.244 95.9 5,407 5311 97.9
MNorte 293 259 06.49 449 422 94.0
Mordeste 1.461 1.371 938 1.787 1722 96.4
Sudeste 1.430 1.429 99.9 1.666 1.666 1000
Sul 857 434 97.3 1.159 1.142 98.5
Centro-Oeste 374 352 92.9 446 439 948.4

Fonte: IBGE, 2004, p.15

Todas as regides do pais melhoraram seus percentuais de atendimento, mesmo com
uma ampliacdo no numero de municipios no periodo em questdo. O maior crescimento
ocorreu na Regido Norte onde o numero de municipios cresceu aproximadamente 50,67%,
enquanto o numero de municipios com rede de distribuicdo cresceu 62,93% no mesmo
periodo. Embora, no contexto nacional, a regido ainda mantenha a pior situacdo nesse quesito
com apenas 94% dos municipios com servico de agua disponivel para a populag&o.

A Regido Sudeste € a que apresenta a melhor situacdo com todos 0s seus municipios
com servico de abastecimento de dgua. Nos dez anos que separam as pesquisas, todos 0s
novos municipios criados na regido disponibilizaram o servigo a populacao, inclusive, o Gnico
municipio que 1989 ndo oferecia o servico.

As Regides Sul e Centro-Oeste demonstram também, melhores resultados, com
respectivamente 98,5% e 98,4% dos municipios com servicos de abastecimento de dgua. Esta
ultima apresentou um crescimento dos servicos maior que a taxa de crescimento dos
Municipios (17,7% e 24,7%, respectivamente), explicando o seu maior crescimento relativo.
Enquanto na regido Sul, os indices sdo muito proximos, o que explica o pequeno crescimento
proporcional, embora o nimero de municipios criados seja relativamente alto, girando em
torno de 35,2%, a disponibilizacdo do servigo cresceu , aproximadamente, 36,9%.

O Tabela 3.3 sintetiza a evolugdo no conexto nacional e regional no periodo de 1989
e 2000.
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Tabela 3.3 - Municipios, total e Municipios sem servico de abastecimento de
agua, segundo as Grandes Regibes - 1989/2000

Grandes 1939 2000
Regides absoluto Relativo (%) absoluto  Relativo (%)
Brasil 180 100.0 116 100.0
Morte 39 21,7 27 23,3
Mordeste 90 50.0 B4 56.0
Sudeste 1 0.6 ] 0.0
Sul 23 12.8 17 14.7
Centro-Oeste 27 15.0 7 6.0

Fonte: IBGE, 2004, p.15

O nlmero absoluto de municipios que ndo disponibilizavam servicos de
abastecimento de &gua para a populacdo, entre 1989 e 2000, diminuiu no pais de 180 a 116,
apesar do incremento no nimero de municipios do pais.

Observa-se que, mesmo com a melhoria dos numeros absolutos, a maior proporcao
manteve-se na regido Nordeste do pais (56% dos municipios em 2000), seguido pela regido
Norte (23,3%). A regido Sudeste, no referido periodo, conforme foi comentado, ndo tem
municipios sem oferta do servigo.

Proporcionalmente, a regido que apresentou maior evolucdo foi a regido Centro-
Oeste com uma reducdo, entre 1989 e 2000, de aproximadamente 74,07% no ndmero de
municipios sem a prestacao dos servicos de abastecimento de agua a populagdo. Essa variacdo
foi determinada, em grande parte, pelo aumento de municipios nas diversas regibes sem 0
aumento da oferta do servigo , exceto a regido Sudeste.

Analisando os dados relativos aos domicilios atendidos pela rede geral de aguas
(Gréfico 3.1), a regido Sudeste apresenta o melhor quadro, seguida, pela regides Sul e a
regido Norte, o pior quadro, apenas 44,3% dos domicilios tém acesso a rede geral de
distribuicdo de agua.
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Grafico 3.1 - Domicilios abastecidos, por rede geral, segundo as Grandes Regides - Brasil — 2000
Fonte: IBGE, 2004, p.16

Essas diferencas entre regides variam, conforme o proprio IBGE (2004) pois,

abordam somente os domicilios ocupados:

Tais diferengas se devem ao entendimento do morador sobre a natureza dos
servigos disponiveis em seu proprio domicilio e, em grande medida, pelo fato das
caracteristicas domiciliares serem investigadas apenas nos domicilios particulares
permanentes ocupados, o que significa dizer que 9 milhGes de domicilios
classificados como fechados, vagos ou de uso ocasional e onde ndo sdo encontrados
moradores, ndo respondem ao questionario. (IBGE, 2004, p.16).

Um aspecto relevante, que o IBGE chama atencao, refere-se a abrangéncia da rede
de abastecimento de agua que varia conforme a densidade populacional dos municipios. O
Instituto lembra ainda que os menores municipios, com menos de 20 mil habitantes,
apresentam maiores deficiéncias nos servigos, onde apenas 46% tém rede geral de

abastecimento de agua, contra mais de 75% dos grandes municipios:

Em todas as regides, 0 mesmo comportamento em relagdo ao porte populacional
pode ser verificado: as propor¢des de domicilios abastecidos aumentam quanto
mais populosos forem os municipios. Os municipios de maior porte populacional
sdo aqueles situados nas regides com maior desenvolvimento socioeconémico onde
as demandas da populagdo sdo mais frequentes e, consequentemente, com maiores
investimentos publicos e privados no setor. IBGE (2004, p.16).

A agua distribuida no pais é tratada em quase sua totalidade, proximo a 92,8%. O
IBGE (2004, p.44) no entanto afirma que, entre 1989 e 2000, o volume de &gua distribuida
sem tratamento aumentou, proporcionalmente. Do volume total de dgua distribuida no pais,

em 1989, apenas 3,9% nao eram tratados, sendo que, em 2000, quase dobrou atingindo 7,2%.
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Grafico 3.2 - Proporgdo do volume de Agua distribuida por dia, com ou sem tratamento,
segundo as Grandes Regibes - Brasil — 2000
Fonte : IBGE, 2004, p. 43

O Centro-Oeste € a regido com o menor percentual relativo da agua distribuida sem
qualquer tipo de tratamento, 3,6%. Quadro inverso ao da regido Norte onde cerca de 32,4% da
agua consumida ndo é tratada. Todas as regibes, exceto a do Norte, possuem propor¢des do
volume de agua distribuida com tratamento acima de 93%.

O IBGE (2004, p.44) afirma, referindo-se a agua tratada distribuida no Brasil, que:

[...] @ maior parte do volume de &gua tratada distribuida (75%) sofre o processo
convencional de tratamento, empregado em maiores propor¢des nas Regibes
Nordeste, Sudeste e Sul. Note-se que na Regido Norte, onde o tratamento
convencional é menos usado a proporcdo da A&gua tratada por processos nao-
convencionais atinge 36,8% do volume distribuido. A simples desinfec¢do ocorre
em todas as regides, numa proporgdo em torno de 20% do volume distribuido, com
excecdo da Regido Sul, onde atinge apenas 9,6%.

No Brasil, segundo o IBGE, as alternativas mais utilizadas na distribuicdo de agua
em 2000, foram: pocos particulares: 46%; chafariz, bica ou mina: 29%; cursos regulares
d’agua: 9%; caminhdes pipa: 7% e outras 10%. Ao analisar o Grafico 3.3, fica evidenciado
que essas alternativas diferenciam-se de regido a regido, conforme seus contextos geograficos

e climaticos.
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Grafico 3.3 - Principais soluc@es alternativas para o abastecimento de agua, por tipo, segundo
as Grandes Regides - Brasil — 2000
Fonte: IBGE, 2004, p.88

Em todas as regides, exceto Nordeste, os pocos particulares sdo a principal
alternativa para o abastecimento de agua e na regido Sul corresponde, aproximadamente,
80%, também ¢ a regido que menos utiliza os cursos d’agua para o abastecimento alternativo
se comparado as demais regides. Esse quantitativo é o oposto da regido Norte que possui, nos
cursos d’agua, uma de suas principais fontes de abastecimento alternativo. Isso se deve a
grande quantidade de igarapés existentes nas bacias hidrograficas da regido, em especial, a da
Bacia Amazonica.

Ficam evidenciados no referido no Gréfico, a situacdo particular do Nordeste do pais
em que as principais fontes alternativas de abastecimento de agua sdo chafarizes, bicas ou
minas e caminhfes pipa.lsso se deve as constantes estiagens no interior da regido e as
condicBes climaticas do sertdo nordestino, onde se concentra a maior parte da populagdo da
regido. A utilizacdo de pocos particulares também é importante na regido, embora, em menor
escala, se comparada com as demais regides do pais.

A regido Sudeste utiliza, aproximadamente 50% de pocos particulares para
abastecimento alternativo, os outros 50% distribuem-se entre as demais alternativas, exceto
caminh@es pipa, que representam parcela irrisoria. Nesta regido concentra-se a maior parcela
sem declaracdo da origem da alternativa utilizada, aproximando-se a 5%.

Em relagdo ao tratamento de esgoto, o cenério desafia a sociedade. A facilidade de
visualizagdo dos problemas com esgoto é uma constante, tanto nos grandes quanto nos
pequenos municipios em todo o pais. Além dos impactos ambientais, os esgotos utilizados
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sem tratamento pelas populagGes mais carentes, respondem, poluindo fontes de guas, por um
grande nimero de doengas, aumentando, em consequéncia, demandas por servigos publicos
de saude.

No periodo compreendido entre 1989 e 2000, o pais apresentou uma melhoria nos

servigos de esgotamento sanitério, embora ressalva o proprio IBGE:

Dos 4.425 municipios existentes no Brasil, em 1989, menos da metade (47,3%)
tinha algum tipo de servico de esgotamento sanitario e, onze anos mais tarde, 0s
avangos ndo foram muito significativos: dos 5.507 municipios, 52,2% eram
servidos4. Se no periodo de 1989-2000 houve um aumento de, aproximadamente,
24% no namero de municipios, 0 servico de esgotamento sanitario nao
acompanhou este crescimento, o aumento foi de apenas 10%. (IBGE, 2004, p.17).

A Tabela 3.4 retne os dados do IBGE referente a populagédo atendida pela rede de

esgotamento sanitario do pais, no ano de 2000.

Tabela 3.4 - Populacao atendida por rede de esgoto sanitario, segundo as
Grandes Regibes e Unidades da Federacéo

Grandes Regides e

Populagao

Grandes Regides e

Populagao atendida

Unidades da R o Unidades da o

Federagao atendida (%) Federagao )
Brasil 40.0

MNorte 2.8 Sergipe 232
Ronddnia 1.7 Bahia 21,7
Acre 8.4 Sudeste 63,6
Amazonas 1.8 IMinas Gerais 524
Roraima 12.0 Espirito Santo 323
FPara 2.7 Fio de Janeiro 540
Amapa Sdo Paulo 75,3
Tocantins 1.3 Sul 26,1
Mordeste 17.7 Parana 14
IMaranhido 7.8 Santa Catarina 134
Piaui 3T Rio Grande do Sul 27,7
Ceara 202 Centro-Oeste 331
Rio Grande do Morte 12.3 Mato Grosso do Sul 10.3
Paraiba 228 Mato Grosso 124
Pernamhbuco 21.1 Goias 30.6
Alagoas 10.1 Distrito Federal B7.7

Fonte: IBGE, 2004, p.17

Percebe-se entdo que o Brasil tem um sério problema relacionado ao esgotamento
sanitario com apenas 40% da populacéo atendida pela rede de esgoto existente. Essa situacao
explica boa parte da poluicdo dos aquiferos, rios e lagos do pais, além, de ser a causa
significativa muitos dos males atendidos pelo Sistema Unico de Saude (SUS).

A regido Norte do pais possui 0 pior quadro desse servi¢o, com apenas 2,8% de sua
populacéo atendida pela rede geral de esgotamento sanitario. Tocantins detem a pior realidade
uma vez que, dentre todos os estados do pais, apenas 1,3% da populacdo tem acesso a rede de

esgoto.
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A regido Sudeste é a Unica regido do pais com a rede, atendendo mais que 50% da
populacdo, com o melhor cendrio. Mesmo assim, estd muito aquém de atender as
necessidades da populagéo pois apenas 63,6% tem acesso a rede de esgoto.

Apenas trés estados brasileiros tém sua rede de esgoto, atendendo mais que 50% de
sua populagéo: Sao Paulo (75,3%), Rio de Janeiro (54%) e Minas Gerais (52,4%) e o Distrito
Federal (87,7%).

A realidade dos domicilios atendidos pela rede geral de esgoto é ainda mais

preocupante. O IBGE no Atlas do Saneamento (2004) destaca que

no Brasil, apenas 33,5% dos domicilios sdo atendidos por rede geral de esgoto,
além de apresentarem um quadro marcante de desigualdades regionais. O
atendimento chega ao seu nivel mais baixo na Regido Norte, onde apenas 2,4% dos
domicilios sdo atendidos, seguidos das Regifes Nordeste (14,7%), Centro-Oeste
(28,1%) e Sul (28,1%). A Regido Sudeste apresenta 0 melhor atendimento, mesmo
assim, cobre pouco mais da metade dos domicilios da regido (53,0%).

A desigualdade dos servigos prestados entre as diferentes areas do Pais se reproduz
entre os municipios das regides, revelando a diferenca na propor¢do de domicilios
ligados a rede geral de esgoto de acordo com o tamanho da populacdo dos
municipios. Em geral, quanto maior a popula¢do do municipio maior a propor¢édo
de domicilios com servigo de esgoto. Entre as regides, no entanto, embora
permaneca a tendéncia geral do Pais, a desigualdade da prestagdo do servico de
rede geral é bem diferenciada dependendo do tamanho da populagdo do municipio.
Na Regido Sudeste as diferencas de domicilios servidos ndo apresentam grandes
disparidades: 16,6 pontos percentuais separam a proporc¢ao de domicilios com rede
geral de esgoto dos municipios de grande porte em relacdo aos pequenos (58,7%
em municipios com mais de 300.000 habitantes e 42,1% para aqueles com até
20.000 habitantes). No Nordeste, os maiores municipios tém 3,4 vezes mais
domicilios com rede geral do que os municipios com 20.000 habitantes. A maior
disparidade de domicilios servidos em municipios de grande e pequeno porte
encontra-se na Regido Centro-Oeste. Nesta regido, os municipios mais populosos
tém, aproximadamente, 20 vezes mais domicilios com rede geral de esgoto do que
0s municipios com 20.000 habitantes (56,7% e 2,6%, respectivamente). (IBGE,
2004, p.17).

Essa situacdo pode ser explicada pelas dificuldades dos menores municipios terem
condic¢des orcamentarias de suprir as demandas sociais referentes ao esgotamento sanitario, e
os problemas relacionados ao servico de abastecimento de dgua. Também, torna dificil pela
cultura difundida que é o ente publico, por seus agentes que deve prestar os referidos servigos.

A Tabela 3.5 retine dados proporcionais entre regido e nimero de municipios do do
pais em relacdo a condicdo dos servicos de esgotamento sanitario. A primeira leitura,
constata-se que, em 2000, 47,8% dos municipios ndo tinham coleta de esgoto, 32%, contavam
apenas com coleta do esgotamento sanitario, e somente, 20,2% dos municipios brasileiros

coletavam e tratavam seu esgoto.
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Tabela 3.5 - Propor¢do de municipios, por condigdo de esgotamento sanitario, segundo as
Regides -2000

Grandes Regides Proporcdo de municipios, por condicdo de esgotamento sanitario
Sem Coleta Sd Coleta Coleta e Trata

Brasil 473 32,0 20,2
Morte 89219 3.5 3.6
Maordeste 571 19.6 13.3
Sudeste 7.1 5898 331
Sul 61,1 17.2 21,7
Centro-Oeste 52,1 5.6 12.3

Fonte: IBGE, 2004, p.44

Dentre as regiGes do pais, a do Sudeste apresentava a melhor situacdo no ano de
2000 quando 33,1% dos municipios tinham coleta e tratamento do seu esgoto, 59,8% apenas
coletavam o mesmo e 7,1% dos municipios que ndo tinham sequer coleta do esgotamento
sanitario.

No extremo oposto, se encontrava a regido Norte, com aproximadamente 93% dos
municipios sem coleta de esgoto, 3,5%, somente com coleta e apenas 3,6%, com coleta e
tratamento do esgoto sanitario. Observa-se que, as regides Sudeste e Sul, o destino correto do
esgotamento sanitario (coleta e tratamento) repete as melhores proporcdes, coerente com o
nivel de desenvolvimento econdémico regional.

Outro aspecto importante ao se considerar a problematica do saneamento béasico sdo
as redes de drenagem, pois, além de escoarem excessos de &guas nas inundacbes e
alagamentos ocasionados pelas chuvas, estdo fortemente relacionados ao esgotamento
sanitario e a coleta e ao destino de lixo. Em muitas localidades ha interligacdo entre os
sistemas de drenagem e a rede de esgotamento sanitario, com ou sem tratamento.

Dentre os municipios brasileiros, no ano de 2000 (Gréfico 3.4), cerca de 78,6%
tinham rede de drenagem urbana, sem avaliacdo da eficiéncia. Neste quesito, a regido Sul
contava com o maior percentual de municipios com rede de drenagem urbana (94,4%),
seguida pela Sudeste, com 88,1%. Novamente, fica evidenciado que regides mais
desenvolvidas tém um nivel de servigos mais favoravel, incluindo, também o da drenagem

urbana.



86

100 1 881
78,6

709

49 4

NARAANN

I:I T T T T T 1
Brasil Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Ceste

Grafico 3.4 - Propor¢do dos municipios com rede de drenagem urbana, segundo as Grandes
Regides - Brasil - 2000
Fonte: IBGE, 2004, p.16

Os dados IBGE (2004) demonstram, novamente, que, as condi¢cbes nos maiores
municipios, sdo mais favoraveis que nos menores municipios, devido, em especial, a trés

fatores principais:

Na medida em que o porte populacional cresce, a propor¢do do servigo aumenta,
chegando a 100% nos municipios com mais de 500 000 habitantes. As diferencas
entre 0s municipios de pequeno e grande porte, no que se refere aos servigos de
drenagem urbana, tém explicacBes. Uma delas, e talvez a principal sdo a falta de
recursos enfrentada pelos municipios pequenos que tém que priorizar investimentos
diante de pequenos orcamentos. Uma segunda explicacdo pode estar nas
caracteristicas climaticas, geograficas, geolégicas ou topograficas de determinadas
regides que podem demandar menores investimentos neste servi¢o, como € o0 caso
de algumas areas do Nordeste do Brasil. Uma outra é a propria demanda de
popula¢Bes mais organizadas dos municipios mais populosos que, com melhores
niveis educacionais e socioecondmicos, criam canais de reivindicagcdo formais e
outras formas de presséo popular por melhores servigos. (IBGE, 2004, p.16)

Esse contexto ganha mais complexidade o problema ao considerar os destinos das
redes de drenagem urbana utilizadas nos municipios (Grafico 3.5). De maneira geral, o Brasil,
e todas as suas regides, tém nos cursos de aguas permanentes: lagos, rios, corregos, riachos,
igarapés, os principais destinos de lancamento de drenagem. A esse uso incorreto tanto do
esgotamento sanitario quanto do lixo, aquelas dguas sofrem elevada poluicdo. Este estado das

aguas implica na elevacdo dos custos do seu tratamento, pois S0 esses Cursos 0s responsaveis

pela maior parte da agua utilizada para abastecimento da populagéo.
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Fonte: IBGE, 2004, p.66

Proporcionalmente, a regido Nordeste € a que menos utiliza os cursos de aguas
permanentes, enquanto o uso dos cursos de agua intermitentes e areas publicas e privadas para
o langcamento da rede de drenagem é mais utilizada que nas demais regides do pais.

Essa situacdo demonstra que a qualidade dos servicos de drenagem urbana esta
vinculada fortemente as politicas publicas ambientais, tanto na protecdo dos mananciais
quanto na gestdo das bacias hidrogréficas, no controle sobre a remocéo da cobertura ciliar
vegetal e na ocupacdo correta do solo.

Quanto a utilizacdo dos reservatérios de acunulacdo e detencdo, ainda ha poucos
municipios do pais que adotam o sistema, cerca de 7,5%, principalmente nas regiGes Sul,
Sudeste e Centro-Oeste, embora todas tenham propor¢fes acima da média nacional, nenhuma
atinge 10% dos municipios, no periodo em questdo. Essa alternativa € apontada por 6rgaos
internacionais ambientais e de salde publica, a melhor alternativa para minimizar problemas
pela urbanizagdo, porém demandam maiores investimentos de curto prazo, inibindo sua maior

utilizacdo, se bem que, a longo prazo retornam maiores beneficios a sociedade.
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3.1.1.2 Contexto Gaucho

Conforme ja foi apresentado, segundo dados do IBGE (2004), o percentual da
populacdo galcha atendida pela rede de abastecimento de &gua atinge 81,5%, superior a
média brasileira, que € de 76,1% da populacdo. Sobre esse contexto destaca Berte (2005, p. 1)

Embora os dados sobre abastecimento de agua mostrem a posicdo relativamente
privilegiada do RS no conjunto do pais, deve-se considerar que dos 3.042.039
domicilios existentes em 2000, 618.775 ndo possuem ligagcdo com a rede geral de
abastecimento de agua. E que, entre os 467 municipios do RS, 53 apresentam
somente 0% a 20% dos domicilios ligados a rede; e, desses, 7 municipios3 nao
contam com domicilios ligados a rede. E, ainda, encontram-se abaixo da taxa do
Estado, 364 municipios. Dentre as principais solugdes alternativas utilizadas na
falta de rede de abastecimento de agua, destaca-se o abastecimento por poco
particular. (BERTE, 2005, p. 1)

A Figura 3.1 representa a situacao dos municipios em relacdo ao abastecimento dos
domicilios através de rede geral no ano de 2000. Percebe-se que sdo poucos 0S municipios
com mais de 90% dos domicilios, enquanto a maior parte dos municipios gauchos tem mais

gue 50% dos domicilios ligados a rede geral de agua.

Domicilios com abastecimento
de dgua por rede geral (%)
[CJas 240
12502499
Ells00a749
75088699
90,0 8 100,0

50"
Figura 3.1 - Domicilios com abastecimento de 4gua por rede geral RS — 2000
Fonte: IBGE, 2004, p. 18

Os municipios que possuem indices inferiores de 24,9% dos domicilios ligados a
rede geral, concentram-se em duas regifes do estado: a regido Central, situada entre 0s
municipios de Santa Maria, Santa Cruz do Sul e Passo Fundo e a regido do Alto Uruguai
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situada entre os municipios de Santa Rosa e Erechim até a divisa com Santa Catarina e
Argentina.

Percebe-se ao analisar a composicao da distribuicdo da agua tratada (Figura 3.2) que
a situacdo mais preocupante estd no eixo centro - norte - noroeste do Rio Grande do Sul.
Nestas areas, a maioria dos municipios ou ndo tem rede de abastecimento ou distribui a &gua
sem o tratamento adequado, em 2000, conforme os dados do IBGE (2004).

ua tratada no total de igua
distribuida segundo municipio [%)

Sam tratamentn

I 750 a%89
B 55021000

Sem rede de abastecimento

~
#
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|

|
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Figura 3.2 - Agua tratada RS — 2000
Fonte: IBGE, 2004, p. 47

Berte (2005, p. 3) ressalva que entre os 460 municipios que contam com rede de
distribuicdo de agua no estado, somente 263 sdo abastecidos com agua tratada, ou seja, 55%,
muito abaixo do sul. Essa constatacdo é contraria aos percentuais do pais que é de 81,95%. O
estado estd, portanto, entre os quatro estados brasileiros com menor percentual de municipios
com abastecimento de agua tratada.

A Figura 3.2 demonstra que a metade norte do estado encontra-se em situacéo
inferior neste quesito se comparada a metade generalizada de que a metade norte do Estado
possui uma condicdo de maior desenvolvimento se comparada a outra regido.

A agua utilizada no estado, ndo tem sua origem na rede geral. Conforme dados do
IBGE (2004), em 2000, 81% tinha origem nos po¢os particulares; as dguas oriundas de minas,
chafariz ou bica representavam 5%, outras fontes representavam 8% do total. Abastecimentos
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por carros pipas e cursos d’agua representavam aproximadamente 1% cada, sendo usados os
carros pipa, geralmente em periodos de estiagem ou em situacdes extremas.

Em relacdo a escassez de agua no estado, Berte (2005) informa que:

entre 0s 467 municipios do RS, 96 declaram ocorréncia de racionamento, seja ele
periédico ou ocasional. Quanto aos principais motivos de racionamento, 18
municipios declaram problemas na reservacdo; 5 capacidades de tratamento
insuficiente; 1 com existéncia de populacdo flutuante; 69 com problemas de
secalestiagem e 22 com outros motivos. Além desses motivos, ha ainda que
considerar as perdas ocorridas no sistema de distribuicdo de agua que, no Brasil e
no Rio Grande do Sul, atingem o patamar de 40%, enquanto a média internacional
é de 5%. (BERTE, 2005, p.4)

O Rio Grande do Sul tem apenas 27,7% de sua populacdo atendida pela rede geral
de esgoto, abaixo da média nacional de 40% da populacdo atendida com o servico. Aparece
muito atrds dos estados de S&o Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais, alem do Distrito
Federal, detentor dos melhores indices do pais, com 87,7% de sua populacdo atendida pelo
servico. Esses dados quantificam necessidade existente no estado. Dos 320 municipios
atendidos pela CORSAN, apenas 13% tém acesso a redes de esgotamento sanitario, conforme
Soveral (2008, p.27).

O sistema CORSAN ¢ gerenciado pela cooperacao entre o estado do Rio Grande do
Sul (CORSAN) e municipios. Tal cooperacdo tem amplitude sistémica dos servigos de
saneamento e trabalha com perspectiva de cruzamento de subsidios, ou seja, localidades, com
baixo grau de retorno, sdo subsidiadas pelos sistemas com maiores graus de retorno do
investimento. Este convénio baseia-se na Lei de Consoércios (Lei n°. 8.987/ 1995). Por este
acordo de cooperacdo, o estado determina as diretrizes do planejamento, além de permitir que
a CORSAN, enquanto autarquia, seja detentora da exclusividade da prestacdo dos servigos a
nivel local pelos municipios.

A Figura 3.3 retne os dados refrentes a situa¢do dos municipios com domicilios com
banheiros ou sanitarios ligados a rede geral de esgoto ou fossa céptica. A média do estado esta
acima em relacdo a do pais, 70,9% contra 68,7% do pais. Novamente, a regido que concentra

0S municipios com maior necessidade encontra-se no eixo centro-noroeste do RS.
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Figura 3.3 - Percentual de domicilios com banheiro ou sanitario ligado a rede geral de esgoto ou
a fossa céptica RS - 2000
Fonte: IBGE apud. Berte, 2005, p. 6

Em compensagdo, a melhor realidade nesse aspecto encontra-se na regido
compreendida entre 0s municipios do eixo da regido Metropolitana de Porto Alegre e Serra
Galcha. Embora na regido sul do estado constata-se uma situacéo razoavel, com os maiores
municipios do estado com niveis superiores a 80%.

Quanto ao esgotamento de economias, 0 estado do Rio Grande do Sul tem uma
situacdo Unica segundo os dados do IBGE (2004). Aproximadamente 50% do esgotamento
existente sdo de economias nao residenciais.

Nos demais estados da federacdo, o esgotamento residencial corresponde, no
minimo, a 60% do esgotamento total. A Figura 3.4 revela a situacdo dos municipios em
relacdo a coleta e tratamento do esgoto produzido. Percebe-se que grande parte dos
municipios gatchos ndo possui qualquer rede de coleta de esgoto.
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Figura 3.4 - Municipios gauchos e redes de esgoto com ou sem tratamento RS — 2000
Fonte: IBGE apud. Berte, 2005, p. 7

Frente a esse grave problema existente no estado, Berte (2005) identifica que o foco

principal € a falta de tratamento de esgoto tratado.

O RS esté entre os cinco estados brasileiros com as menores taxas de volume de
esgoto tratado. Dos 467 municipios do RS, 212 contam com rede de geral de esgoto
ou pluvial, mas, desses, somente 52 municipios ou 11,13% apresentam tratamento?.
No Brasil, o percentual de municipios com esgoto tratado é de 17,98%. Entre os
estados brasileiros essa taxa varia de 0% a 59,74%. Sendo assim, pode-se inferir
que cerca de 78% do esgoto sanitario coletado nas cidades gauchas ¢é despejado “in
natura” nos corpos d’agua ou no solo, contaminando o ambiente e favorecendo a
disseminagcdo de vetores de doengas, principalmente entre as populagBes mais
pobres. (BERTE, 2005, p.7)

O autor lembra, ainda, que no RS, dos 221 municipios que possuem rede de esgotos
ou pluvial, 160 ndo tratam o esgoto antes do langamento dos corpos na dgua. Somando-se
estes 160 aos 255 municipios sem rede de coleta, conclui-se que 415 ou 88,86% dos
municipios do estado ndo tratam os esgotos domeésticos.

No que se refere a capital do estado, Porto Alegre é atendida pelo Departamento

Municipal de Agua e Esgoto - DMAE nos servicos de abastecimento de &gua, coleta e

tratamento de esgoto cloacal. O esgoto restante e a drenagem séo de responsabilidade do
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Departamento Municipal de Esgoto Pluvial — DEP. Ambos s&o 6rgdos de administracdo direta

do municipio.

Domicilios com rede geral de dgua no total
dos domicilios particulares permanentes (%)
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Figura 3.5 - Rede geral de abastecimento de 4gua - Porto Alegre - 2000
Fonte: IBGE, 2004, p. 131

Em 2000, o abastecimento de agua em Porto Alegre atendia uma boa parcela da
populacdo do municipio, aproximadamente a 90%. Segundo o DMAE (2008), entre
2007/2008, o percentual de atendimento alcangou os 100% da populacdo. Nas localidades em
que ndo ha rede geral de abastecimento, 0 mesmo estd sendo realizado por dezessete
caminhdes pipa, num total de 468 m3 distribuidos/dia. O departamento possui sete estacdes de

tratamento de agua (ETA) que processam diariamente um volume de 475 mil m3.
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Porto Alegre tinha apenas 27% de seu esgoto tratado ao final de 2008, apenas 76 mil

m?3 de esgoto tratado/dia, em nove estacdes de tratamento de esgoto (ETE), conforme dados

do DMAE (2008)
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Figura 3.6 - Rede geral de esgoto - Porto Alegre - 2000
Fonte: IBGE, 2004, p. 132

Atualmente estdo em curso, investimentos que projetam tratar 80% do esgoto
produzido no municipio, até 2012, com o0s investimentos no Programa Integrado

Socioambiental e do Sistema de Esgotamento Sanitéario.

3.1.2 Problemas, Riscos e Necessidades Setoriais

O cenério nacional e galcho apresentam inUmeras necessidades e demandas. O
problema que se destaca é o da acessibilidade da populacdo a rede geral de esgoto e o

tratamento deste. Justo (2004) afirma que existem diversos problemas no setor, um deles, o
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mais grave, € o desperdicio de &gua, principalmente em regides que possuem pequena
disponibilidade per capita de 4gua, como é o caso das regides Sudeste e Nordeste.

Outro problema apontado pelo autor é a perda de parte substancial da agua,
produzida dentro das redes de distribuicdo, o que eleva os custos do sistema de saneamento
em sua totalidade, pelo fato de se tratar um volume de 4gua muito maior que o efetivamente
necessario para o consumo. Petersen e Brancher (2001) concordam com este ponto e
acrescentam que aspectos comerciais, dentre eles, a auséncia de medi¢do do consumo, tendem
a agravar o problema dos aumentos de custos, incentivando o desperdicio e a utilizacédo
irracional da agua.

Berte (2005) ressalva que os servigos de saneamento basico sao disponibilizados, na
maior parte dos municipios brasileiros e gaichos, somente nos ndcleos urbanos. A propor¢ao
de domicilios atendidos pelos servicos de saneamento basico é maior e mais especializados
quanto maior e mais populoso for o centro urbano.

Justo (2004) lembra que a poluicéo e a destrui¢cdo de mananciais de 4gua é um ponto
a ser combatido pelos 6rgdos responsaveis e pelas empresas atuantes no setor. Pois tal
situacdo aumenta os custos do tratamento da dgua e, em alguns casos mais criticos, diminui o
volume de agua disponivel por tornar o tratamento economicamente inviavel.

Petersen e Brancher (2001) defendem que o déficit de atendimento em saneamento
basico esta concentrado nas faixas de renda mais baixas e nas regides menos desenvolvidas do
pais e mesmo nas regides atendidas pelos servigos, 0s mesmos tem fornecimento intermitente.

Além disso, os autores lembram que 90% dos esgotos coletados sdo lancados in
natura ou sem tratamento adequado nos rios, nascentes ou no solo. Sem considerar que,
grande nimero de municipios, utilizam a rede coletora de &guas pluviais para esgotos,
contribuindo para o aumento dos niveis de polui¢éo .

Atualmente, como Petersen e Brancher (2001) destacam, as empresas ndo fornecem
um atendimento adequado aos usuarios. Sao servicos deficientes, seccionados e atendimento
precario as reclamacoes e reparos, 0 que resultam em aumento do custo dos servicos prestados
a populacéo.

No estado, ha urgente necessidade da ampliagdo dos servicos de abastecimento de
agua por rede geral e construcdo de servigos de coleta e tratamento de esgoto na maioria dos
municipios. O tratamento de esgoto é um servico muito importante. Sua destinacéo incorreta
polui os cursos d’agua e lengodis freaticos mais utilizados para 0 consumo. A questdo do
abastecimento d’agua e o tratamento do esgoto necessitam de solu¢do em favor da qualidade

de vida e da saude publica.
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3.2 As politicas publicas de saneamento basico no Brasil

Pode-se conceituar politicas publicas como o conjunto de decisdes que o Estado
toma para atender demandas sociais existentes através de acGes e procedimentos, geralmente
determinantes das prioridades dos gastos publicos alocados tanto em servigos basicos quanto
em investimentos que visam atender a sociedade.

Foi destacado anteriormente, que 0 servico de saneamento basico &€ de suma
importancia para o desenvolvimento dos paises, pois, além de evitar problemas sociais
relacionados a salde publica, sdo essenciais para a atividade econémica e para a qualidade de

vida da populacéo.

3.2.1 As politicas publicas de saneamento

No Brasil, segundo Motta (2004), até os anos ’70, 0s servicos de agua e saneamento
eram fornecidos pelos municipios sob a supervisdo da Fundacdo Nacional de Saude
(FUNASA), que, por sua vez, era supervisionada pelo Ministério da Satde. Em 1971 foi
criado o Plano Nacional de Saneamento (PLANASA), responsavel por todo o planejamento
de investimento do setor, politicas de tarifas, de crédito e outras normas, além de promover a
criacdo de companhias estaduais de dgua e saneamento, incentivando as municipalidades a
fazer concessoes, a longo prazo, a empresas em troca de investimentos concedidos pelo Banco
Nacional de Habitacdo (BNH), braco financeiro do Planasa.

Moreira (2007) lembra que, valendo desse plano, o governo federal incentivou a
criacdo de companhias estaduais de saneamento bdasico (Cesb’s), que se tornaram as
executoras do referido programa, com recursos transferidos pela Unido, através do BNH.
Esse modelo perdurou, segundo Motta (2004), até a reforma constitucional de 1988. Sua
énfase na descentralizacdo tornaram o esquema Planasa obsoleto. Somente ap6s 1995 o setor
voltou, segundo o autor, a ganhar importancia.

Pena e Abicalil (1999) reforcam que a constituicao federal de 1988 determina que é
competéncia exclusiva da Unido, a definicdo das diretrizes gerais para a prestacao e regulacao
dos servigos de saneamento, enquanto Turolla (2002) realca que o artigo 23 estabelece a
competéncia comum da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios quanto a
melhoria das condigdes de saneamento basico: “IX — promover programas de construcéo de

moradias e melhoria das condi¢des habitacionais e de saneamento basico™.
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Atualmente, a Politica Nacional de Saneamento Bésico (PNSB) é plurianual, sendo
revisada a cada quatro anos, com projecdo para os vinte anos seguintes. Tem suas linhas e

objetos fundamentais determinados pela Lei n°. 11.445/2007.
3.2.2 A legislacéo e regulamentacao do setor de saneamento basico

As diretrizes nacionais e as politicas federais de saneamento basico no Brasil sdo
delimitadas pela Lei n° 11.445 de 05 de dezembro de 2007, através do seu artigo 2° que
legisla os servigos de saneamento devendo estes seguir: 0s principios de acessibilidade
universal aos servicos; manejo adequado dos servigos para garantir satde publica e a protecdo
ambiental; adocdo de técnicas adequadas a cada regido e suas peculiaridades; articulagdo das
politicas nas diferentes esferas governamentais; eficiéncia e sustentabilidade econdmica;
utilizacdo de tecnologias apropriadas na prestacdo dos servicos; controle social; seguranca;
qualidade e regularidade dos servicos; transparéncia das acdes ligadas a prestacdo dos
servicos e integracao das infraestruturas com a gestao eficiente dos recursos hidricos.

O Artigo 4° da Lei n° 11.445/2007 vincula as diretrizes nacionais de saneamento
basico a Lei n° 9.433, de 8 de janeiro de 1997 aos regulamentos das legislacbes estaduais,
qguanto a utilizacdo de recursos hidricos na prestacdo de servi¢os publicos de saneamento
béasico, inclusive, a disposicdo ou diluicdo de esgotos e outros residuos liquidos. Sabendo-se
que recursos hidricos ndo integrem os servicos publicos de saneamento basico. E a Lei n°.
9.433/1997 que regulamenta a Politica Nacional de Recursos Hidricos e o Sistema Nacional
de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SNGRH).

Segundo o0 seu art. 29° todos os servicos de saneamento basico devem ter
sustentabilidade econdmico-financeira assegurada, sempre que possivel, mediante
remuneracao pela cobranca dos servi¢os. Nesse mesmo artigo, especificamente no § 2°, caso
ndo haja capacidade de pagamento ou escala econémica suficiente para cobrir o custo integral
dos servicos, o ente da esfera governamental responsavel pelo servigo, ou cedente, podera
adotar o instrumento de subsidios tarifarios e ndo tarifarios para 0s usuarios e/ou empresas
prestadoras dos servicos.

O art. 9° determina que todos os municipios constituam o Plano Municipal de
Saneamento, anteriormente ao processo de concessdo dos servigos em saneamento. Tal
ordenamento gerou um problema aos municipios que ndo tinham condicdes técnicas para
fazé-lo e, pelo fato, desses servicos de saneamento serem essenciais a populacéo,

impossibilitando sua suspensao. Frente a esse impasse, 0 Ministério das Cidades determinou
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que o referido plano era facultativo e 0 mesmo, tornando-se obrigatério somente a partir de
dezembro de 2010.

Quanto a prestacdo dos servigos de saneamento é Lei n°. 8.987, de 13 de fevereiro de
1995 que dispde sobre o regime de concessdo e permissdo da prestacdo de servicos publicos
de forma geral na esfera publica. Quanto as PPPs, estas sdo regulamentadas pela Lei n°.
11.079, de 30 de dezembro de 2004 que institui as normas gerais para licitacdo e contratacéo
de Parceria Publico-Privada no &mbito da administracdo publica.

No Rio Grande do Sul, a Politica Estadual de Saneamento é determinada pela Lei
Estadual n® 12.037, de 19 de dezembro de 2003. Esta lei determina as diretrizes basicas da
Politica Estadual de Saneamento, composta pelo Sistema Estadual de Saneamento, pelo Plano
Estadual de Saneamento, pelo Fundo Estadual de Saneamento e pelo Cddigo Estadual de
Saneamento. Quanto as Parcerias Publico-Privadas, o estado ainda ndo constituiu um marco
regulatorio em sua integralidade. E o caso, por exemplo, do fundo garantidor das parcerias

gue ndo possuem perspectivas para sua delimitacao.

3.2.3 O sistema de saneamento basico

Pela Lei n° 11.445/2007, a Politica Nacional de Saneamento Béasico (PNSB) é
determinada pelo Ministério das Cidades. Os entes estaduais e municipais para executarem 0s
servicos de saneamento béasico devem adotar como referéncia a delimitacdo de bacias
hidrogréficas. A referida lei incentivou fortemente a implementacdo e servicos a niveis
municipais, alterando a politica até entdo centrada nas companhias estaduais de saneamento.
Dentro do Ministério das Cidades, a secretaria responsavel pelo acompanhamento do setor é a
Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental.

Na Lei 9.433/97, conforme indicado, h& uma vinculacéo das politicas de saneamento
basico com as politicas de recursos hidricos. O que resulta no uso conjunto de parte da
estrutura do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SNGRH) e parte do
Sistema Nacional de InformacBes em Saneamento Basico (SINISA). Este ultimo detém as
funcbes de coletar e sistematizar dados relativos as condi¢Ges da prestacdo de servico;
disponibilizar estatisticas, indicadores e outras informacdes relevantes para a caracterizagdo
da demanda e da oferta de servicos, permitindo e facilitando o monitoramento e avaliagéo da
eficiéncia e da eficacia da prestacdo dos servicos de saneamento bésico.

Essa situacdo faz com que haja forte ligacdo na determinacao das politicas nacionais
entre o Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH), vinculado ao Ministério do Meio
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Ambiente, responsavel pelas PNRH (Politica Nacional dos Recursos Hidricos) e os Comités
de Bacias Hidrograficas.

No Rio Grande do Sul, a secretaria responsavel pelo saneamento bésico € a
Secretaria de Habitacdo, Saneamento e Desenvolvimento Urbano (SEHADUR). Os principais
Orgdos para a delimitacdo e implementacdo das politicas estaduais do setor sdo: CORSAN
(Companhia Riograndense de Saneamento) e o CONESAN (Conselho Estadual de
Saneamento), instituido pelo Decreto n° 43.673, de 14 de marco de 2005.

O CONESAN é a instancia superior do Sistema Estadual de Saneamento que discute
as proposicoes, deliberagdes e normatizacdo das politicas publicas de saneamento do estado,
de acordo com as competéncias fixadas em lei. O conselho é composto pelos secretérios de
estado de Habitacdo, Saneamento e Desenvolvimento Urbano, do Meio Ambiente, da Salde,
da Agricultura, Pecuéria e Agronegdcio, e do Planejamento e Gestao.

Também compdem o conselho, um representante da Unido (do 6rgao responsavel
pela Politica Nacional de Saneamento), cinco representantes dos municipios, determinados
pela Federacdo das Associacdes dos Municipios do Rio Grande do Sul (FAMURS), um
representante de operadores municipais, indicado pela Associacdo Nacional de Servigos
Municipais de Saneamento Regional - Rio Grande do Sul (ASSEMAE/RS); dois
representantes de operadores municipais, indicados pela FAMURS, um representante de
operador estadual, indicado pela CORSAN, um representante dos comités das bacias
hidrograficas, indicado pelo Conselho de Recursos Hidricos do Rio Grande do Sul (CRH), um
representante das empresas privadas, indicado pela Federacdo das Industrias do Estado do Rio
Grande do Sul (FIERGS), e um representante da Agéncia Estadual de Regulacdo dos Servigos
Publicos Delegados do Rio Grande do Sul (AGERGS).

Regionalmente, cabe aos Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDES) e
aos Conselhos Regionais de Saneamento (CORESANS) a ligacdo entre o conselho e a
populagéo nas diversas regides do estado do Rio Grande do Sul.

N&o existe na referida estrutura do Estado, um Orgdo para avaliar parcerias no
segmento, deixando margem, por falta de institui¢cfes especificas, para ndo utilizacdo dessa
tecnologia na constituicdo da infraestrutura de aguas. Tal situagdo, impede sob nossa Otica a
perspectiva no curto prazo da existéncia de incentivos de mercado para a constituicdo de PPPs
em saneamento no referido Estado.

No que se refere a regulacéo dos servicos de saneamento basico, em ambito federal é
de responsabilidade da Agéncia Nacional de Aguas (ANA) e as agéncias estaduais s&o

responsaveis pela regulacdo em ambito estadual e municipal. No caso do Rio Grande do Sul,
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cabe a Agéncia Estadual de Regulacdo dos Servigos Publicos Delegados do Rio Grande do
Sul- AGERGS) exercer a regulacdo dos servi¢os publicos delegados a nivel estadual. A
agéncia atua a nivel municipal quando ha convénio com os municipios pela delegacdo de
servigos. Municipios cujos servigos sejam prestados diretamente por departamento municipal,
empresa publica ou autarquia ndo possuem a possibilidade de convénio com a AGERGS, por
néo terem delegados a terceiros a prestacdo do servigo.

Destacam Robles, Vignoli, et. al.(2008) que alguns municipios desenvolveram suas
préprias agéncias reguladoras locais. Essas agéncias municipais caracterizam-se por uma
atuacdo de forma setorial no saneamento bésico, predominantemente o0s servigos de agua e
esgoto, em alguns casos, com o escopo ampliado para atuacdo na area de residuos sélidos.

Os autores ainda se referem que alguns Municipios delegaram integral ou
parcialmente os servicos a empresas privadas. Mantiveram as funcdes de regulacdo e/ou
fiscalizacdo a cargo do 6rgdo ou entidade municipal antes responsavel pela prestacéo,
enquanto outros atribuiram essas funcbes aos Conselhos Municipais, com representantes de
todos os agentes envolvidos ao servico prestado.

Petersen e Brancher (2001) destacam que o0s servigos de saneamento basico estdo
concentrados principalmente em operadores publicos, que atendem aproximadamente 91% da
populacdo urbana com o abastecimento de agua, porém apenas 49% dos domicilios urbanos
estdo conectados a rede de coleta de esgotos.

Os referidos autores contabilizam, segundo dados, que no Brasil ha vinte e sete
Companhias Estaduais de Saneamento, atendendo a mais de 3.600 municipios, sdos quais
1.800 sistemas s@o municipais autbnomos. As mais importantes empresas de saneamento séo
autarquias vinculadas aos estados, dentre elas, as principais empresas sdo: Companhia
Estadual de Aguas e Esgotos do RJ (CEDAE), Companhia de Agua e Esgoto do Amapé
(CAESA), (Companhia de Agua e Esgotos de Brasilia — DFAESB), Companhia de
Saneamento de Minas Gerais (COPASA), Companhia Riograndense de Saneamento
(CORSAN), Companhia de Saneamento de Sergipe (DESO), Empresa Baiana de Aguas e
Saneamento (EMBASA), Companhia de Saneamento de S&o Paulo ( SABESP), Companhia
de Saneamento do Parand (SANEPAR), Empresa de Saneamento de Mato Grosso do Sul),
SANESUL).

Entre as empresas municipais de agua e esgoto, a cidade de Porto Alegre detém a
maior empresa, no caso o Departamento Municipal de Agua e Esgoto (DMAE). Segundo a

Associacdo Nacional dos Servigos Municipais de Saneamento (ASSEMAE), no Brasil séo
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quase dois mil municipios que administram de forma direta os servi¢os de abastecimento de
agua, esgotamento sanitario, drenagem pluvial, residuos solidos e controle de vetores.

Segundo o IBGE (2004), no periodo compreendido de 1989 e 2000, tanto nos
servigos de abastecimento de dgua, quanto nos servicos de esgotamento sanitario, ocorreram
efeitos semelhantes na esfera administrativa das empresas prestadoras de servigo, em que
houve um incremento da participagdo dos governos municipais e de empresas privadas na
prestacdo desses servigos.

O Gréafico 3.6 representa a composicdo das empresas prestadoras de servico de
abastecimento de agua, por esfera administrativa. Cabe lembrar que, em diversos municipios,
existe mais de uma empresa atuando no setor, o que faz com que o percentual total supere os
100% .

Municipal Estadual Federal Particular

m19389 m2000

Grafico 3.6 - Entidades prestadoras de servico de abastecimento de agua, por esfera
administrativa - Brasil - 1989/2000
Fonte: IBGE, 2004, p.88

No periodo exposto, a participacdo municipal cresceu 24,66% ,no periodo, passando
de 36,5% para 45,5%, a participacdo de empresas estaduais decresceu em 6,78%. O maior
decréscimo foi na participacéo federal, de 2,9% em 1989 passou para 0,5% em 2000, um
decréscimo de 82,76%. No sentido oposto, a participacdo privada aumentou em 2.000% entre
1989 a 2000, passando de 0,4% para 8,4%.

A evolucdo da composicdo administrativa das empresas no servigo de esgotamento
sanitario é representado na Tabela 3.6. No pais, hd& um aumento dos percentuais dos servicos
de esgotamento, embora, diferentemente do quadro do abastecimento de agua, além do

crescimento dos percentuais municipais e privados, as empresas estaduais ampliaram sua
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participacdo em 18,49% no periodo 1989 e 2000. O crescimento privado foi inferior no

abastecimento de &gua, ficando em 400% no periodo, embora com um expressivo crescimento

Tabela 3.6 - Propor¢do de municipios com servigo de esgotamento sanitario, por esfera
administrativa das entidades, segundo as Grandes Regides - 1989/2000

Proporcdo de municipios com senice de esgotamento sanitrio (%)

Grandes Regides Total Municipal Estadual Federal Particular
1939 2000 1989 2000 1989 2000 1984 2000 1989 2000
Brasil 473 522 352 384 114 141 0.7 0.1 02 1.0
Morte 3.4 7.1 34 33 40 22 0.3 0.0 1.7 1.8
Mordeste 261 429 223 9 34 56 0.6 0.2 0.0 0.6
Sudeste 9.0 92.9 67.6 66,3 227 26.8 1.5 0.0 0.2 1.9
Sul 391 38.9 282 245 1.2 15,0 0.1 0.0 0.0 0.1
Centro-Oeste 129 17.49 37 74 92 101 0.3 0.0 0.0 04

Fonte: IBGE, 2004, p.90

A participacdo federal também decresceu nesse segmento, em todas as regides do
pais, exceto a regido Nordeste, em que ndo havia mais atuacdo de ente federal na prestacdo do
servico em 2000.

A participacdo municipal embora tenha crescido sua participacdo no setor de forma
geral, nas regides Sul e Sudeste apresentaram decréscimos, sendo que na primeira o
crescimento negativo foi maior (—13,12%). Em todas as regides, exceto a Norte, as empresas
estaduais aumentaram sua participacdo com servicos de esgotamento sanitario nos
municipios, a regido sul alcangou o maior percentual: +33,93%.

Ja a participacdo privada cresceu em todas as regides. Nas regides Sul, Centro-Oeste
e Nordeste, no periodo compreendido entre 1989 e 2000 a participacdo privada iniciou seu
desenvolvimento, frente a um quadro anterior inexistente, porém, ainda apresentavam baixos
percentuais, ndo passando de 0,6%, no melhor dos casos. A regido Norte teve um incremento
de 5,88% no periodo, passando de 1,7% para 1,8%, mesmo com a reducdo no percentual do
namero de municipios atendidos com o servigo. Na regido Sudeste, a participacdo privada na
oferta do servico alcancou no periodo, um incremento de 850%, passando de 0.2% para 1,9%
do total.

Esse incremento da participacdo dos governos locais e da iniciativa privada deve-se
a dois fatores: o incentivo a descentralizagdo dos servigos aos municipios pelo governo
federal e aos processo de privatizagdo das companhias estaduais e municipais, iniciado no
final da década de 90.

Sampaio e Sampaio (2007) avaliam que essa descentralizacdo dos servicos, sem um

marco regulatorio e com os ciclos politicos locais, influenciou negativamente a eficiéncia dos
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servicos de saneamento das empresas publicas existentes, principalmente, pela
descontinuidade dos governos ou assimetria politica entre os governos das diferentes esferas.
Segundo a Associacdo Brasileira das Concessionarias Privadas de Servicos Publicos
de Agua e Esgoto (ABCON), atualmente existem cerca de 199 concessdes, plenas e parciais,
em 203 municipios brasileiros, atendendo uma populacdo de 13,8 milhdes de pessoas nas

cinco regides do pais. De maneira geral sdo compostas conforme sintese na Tabela 3.7

Tabela 3.7 - Composicéo da Participacéo Privada na Distribuicdo de Agua e Esgoto.

Municipios Municipios % de PPPs em
Estado Concessoes Atendid PPPs Atendidos via relacao a
endidos ..
PPPs concessoes

Amazonas 1 1 0 0 0.00%
Bahia 1 1 1 1 100.00%
Espirite Santo 1 1 0 0 0.00%
Mato Grosso 28 28 0 a 0.00%
Mato Grosso do Sul 1 1 0 0 0.00%
Minas Geraig 1 1 0 a 0.00%
Para 5 5 0 0 0.00%
Parana 1 1 0 a 0.00%
Rio de Janeiro 10 16 1 1 10.00%
Santa Catarina 0 a 0.00%
Sédo Paulo 25 23 18 16 72.00%
Tocanting 124 124 13 13 10 48%
TOTAL 199 203 33 K 16,58%

Fonte: Elaboracdo nossa a partir de dados extraidos do site ABCON (www.abcon.org.br)

Percebe-se que uma pequena parte dessa participacdo privada é relacionada a PPPs
(16,58%), ainda devido ao pouco conhecimento da utilizacdo deste modelo no pais. Sdo Paulo
é 0 Unico estado da Federacdo que tem utilizado mais amplamente as PPPs em saneamento
basico, no ambito municipal, numa forma alternativa as concessfes tradicionais. Cabe
ressaltar que esses dados, estdo considerando apenas PPPs vinculadas a constituicdo de
infraestrutura inexistente antes dos contratos, uma vez que ndo ha separacdo entre concessdes
comuns ou concesses em formato de PPPs.

Tocantins chama atengdo nesse quadro, frente a grande quantidade de concessdes
existentes. Todas elas sdo realizadas pela Companhia de Saneamento de Tocantins
(SANEATINS), composicdo mista entre o0 Governo do Estado de Tocantins, 23,4%, e a
Empresa Sul Americana de Montagens SA(EMSA), detentora de 76,5% das ag¢Oes, com sede

em Goiania-GO.
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3.3 O sistema de regulagdo das PPPs em Saneamento

Para Soares e Campos Neto (2004) as parcerias entre o setor publico e o privado
surgiram no Brasil através do Plano Plurianual (PPA) 1996-1999. Seu foi estimulado pela
crise fiscal do governo com varias a¢Ges sem fonte de recursos.

O governo federal preparou uma estrutura regulatéria nova com uma politica
nacional sobre saneamento através do Projeto de Lei 4.147/2001, no qual um dos principais
aspectos tratados foi o estabelecimento de politicas tarifarias e critérios de concessdo e atribui
a Agéncia Nacional de Aguas (ANA) a coordenacéo nacional das atividades de regulacio dos
servigos de saneamento.

Essas informacdes sdo importantes, pois a Lei 11.097 de 30 de dezembro de 2004,
traz toda a normatizacdo para criacdo das parcerias entre 0s entes publicos nas trés esferas
administrativas e 0s agentes econdmicos privados. Destaca Franco (2007) que a utilizacdo das
PPPs ndo transfere a iniciativa privada, as obrigacGes dos entes publicos para com a
sociedade, embora a lei utilize conceitos privados, por exemplo, a arbitragem para resolver
conflitos contratuais e extracontratuais nas PPPs.

Lima et al. (2006) reforcam que a Lei das PPP definiu em seus art. 14 e 15 as
competéncias do 6rgdo gestor, determindo que a composicdo do mesmo Seja por
representantes indicados nominalmente pelo Ministério da Fazenda, Casa Civil da Presidéncia
da Republica e Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, responsaveis pela
coordenacdo das atividades do 6rgdo. Assim, todos os editais sob a modalidade de PPPs estéo
subordinados ao Orgdo Gestor que analisard, procedera a licitacdo, acompanhara e fiscalizara

a execucao dos contratos.

3.3.1 Legislacéo e marco regulatério

As PPPs sdo entdo, regulamentadas a nivel federal pela Lei n° 11.079, de 30 de
dezembro de 2004, que institui as normas gerais para licitacdo e contratacdo da Parceria
Publico-Privada no @mbito da administracdo publica. Os seus objetivos devem estar em
consonancia com a Lei n° 9.433, de 8 de janeiro de 1997 que trata das politicas nacionais de
recursos hidricos, juntamente com a Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, que dispde
sobre os aspectos relativos a Concessdes Publicas e com a Lei n° 8.666, de 21 de junho 1993,
que normatiza as licitacfes e contratos da Administracéo Publica.

O artigo 6° da Lei n° 11.079/2004 determina que toda concessdo ou permissao

pressupde a prestacdo de servico adequado ao pleno atendimento dos usuarios. No 8§ 1° é
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delimitado que o servico seja considerado adequado quando satisfaca as condigdes de
regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua
prestacdo e modicidade das tarifas. O § 2°, exp8e que o0 conceito de atualidade, compreende a
modernidade das técnicas, do equipamento e das instalacdes e a sua conservacao, e também, a
melhoria e expansdo do servi¢o. Todos sdo fatores determinantes para a manutencdo dos
contratos firmados entre os entes publicos e os agentes privados.

Lima et al. (2006) lembram que o Sociedade de Propositos Especificos (SPE) é
normatizado pelo artigo 9° da referida lei, orientando que, antes da celebracdo do contrato de
PPP entre o setor publico e o privado, deverd ser constituida entre ambos uma SPE para
implantar e gerir seu objeto. Além disso, os autores lembram que, em caso de inadimpléncia
dos contratos de financiamento ou da queda dos niveis de retornos a patamares que
comprometam o cumprimento das obrigacdes futuras, o ente privado pode intervir no controle
da SPE.

A regulamentacdo do setor de saneamento obedece ao capitulo V da Lei n°.
11.445/2007, e que o artigo 21° determina que a regulacdo atendera os principios de
independéncia decisoria, incluindo, autonomia administrativa, orcamentaria e financeira da
entidade reguladora, tendo transparéncia, tecnicidade, celeridade e objetividade nas decisoes
tomadas. Essa lei determina que a regulagdo dar-se-4 em duas instancias basicamente, a nivel
federal e a nivel estadual, e este Gltimo serd responséavel diretamente pela regulagdo do nivel

local.

3.3.2 Estrutura das Agéncias Reguladoras

No Brasil, conforme foi dito anteriormente, cabe a ANA criada atravées da Lei n°.
9.984, de 17 de julho de 2000) a regulagéo do setor de saneamento pela Lei n°. 4.147/2001,
embora o quadro funcional da agéncia observe as Leis n°. 9.986, de 18 de julho de 2000, n°.
10.768, de 19 de novembro de 2003 e Lei n® 11.292, de 26 de abril de 2006.

A estrutura organizacional e administrativa da agéncia obedece a resolugdo n°® 173
(regimento interno), de 17 de abril de 2006, e suas alteracdes, resolugdes n° 223, de 12 de
junho de 2006, e n° 121, de 23 de abril de 2007. A estrutura &€ composta da seguinte forma,
através do artigo 3° da resolucéo n° 173 e suas alteracdes: Diretoria Colegiada (DC) - 6rgdo
executivo principal, Gabinete do Diretor-Presidente (GAB), Secretaria-Geral (SGE)
Procuradoria-Geral (PGE), Corregedoria(COR), Auditoria Interna (AUD), Coordenacéo-
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Geral das Assessorias (CGA), oito Superintendéncias e Unidades Administrativas Regionais
(UARs), definidas conforme necessidades da agéncia.

A SGE tem como principal 6rgdo o Centro de Documentacdo (CEDOC). A CGA é
dividida em quatro assessorias: Assessoria Parlamentar (ASPAR); Assessoria de
Comunicacdo Social (ASCOM); Assessoria Internacional (ASINT); e Assessoria de
Planejamento (ASPLA).

As superintendéncias sdo agrupadas em cinco areas tematicas: Administracao,
Projetos, Informacdo, Planejamento, Gestdo e Capacitacdo e a area de Regulacdo. A
Administracdo é gerida pela Superintendéncia de Administracdo, Financas e Gestdo de
Pessoas (SAF), sendo subdividida em trés gerencias: Geréncia de Gestdo de Pessoas —
(GEGEP); Geréncia de Orcamento, Financas, Contratos e Convénios(GECON); e Geréncia de
Execucdo Orcamentaria e Financeira ( GEEFI).

A érea de Projetos € atendida pela Superintendéncia de Implementacdo de
Programas e Projetos (SIP), subdividida em duas geréncias: Geréncia de Acompanhamento de
Projetos (GEAPR) e Geréncia Técnica de Projetos (GEPRO).

A area de Informacdo é composta por duas Superintendéncias: a de Administracéo
da Rede Hidrometeoroldgica (SAR, responsavel pelos controles e indices relacionados aos
servicos de aguas e bacias, dividida em duas geréncias: Geréncia das Redes Sedimentométrica
e de Qualidade de Agua (GESEQ) e Geréncia das Redes Fluviométrica e Hidrometeoroldgica
(GFLUH), e a Superintendéncia de Apoio a Gestdo de Recursos Hidricos (SAG), responsavel
pelo gerenciamento nacional dos recursos hidricos, subdividida em trés geréncias: Geréncia
de Gestdo de Recursos Hidricos ( GERHI); Geréncia de Capacitacdo do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos (GECAP); e Geréncia de Cobranca pelo Uso de
Recursos Hidricos (GECOB).

A éarea de Planejamento, Gestdo e Capacitacdo, também é subdivida em duas
superintendéncias. A primeira € a Superintendéncia de Planejamento de Recursos Hidricos —
(SPR), subdivida em duas geréncias: Geréncia de Estudos e Levantamentos (GELEV) e
Geréncia de Planos de Recursos Hidricos (GEPLA) e a segunda a Superintendéncia de Apoio
a Gestdo de Recursos Hidricos (SAG), composta pela Geréncia de Gestdo de Recursos
Hidricos (GERHI) e Geréncia de Capacitagdo do Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos (GECAP).

Por fim, a éarea de Regulacdo é composta por duas superintendéncias. A
Superintendéncia de Outorga e Fiscalizagdo (SOF), composta por trés geréncias: Geréncia de
Outorga (GEOUT); Geréncia de Regulacdo (GEREG); e Geréncia de Fiscalizacdo (GEFIS) e
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pela Superintendéncia de Usos Multiplos (SUM), composta pelas: Geréncia de Articulacdo
com Setores Usuarios (GEART) e Geréncia de Eventos Criticos (GEVEC).

No Rio Grande do Sul, a regulacdo dos diversos setores de servicos delegados,
incluindo o setor de saneamento béasico, é de responsabilidade de Agéncia Estadual de
Regulacdo dos Servicos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul ( AGERGS), conforme o
artigo 33° da Lei Estadual n°. 12.234/2005. A agéncia foi criada pela Lei n° 10.931, de 09 de
janeiro de 1997, porém, apenas no ano de 2003, as atribuicGes da agéncia foram reconhecidas
pela CORSAN, ap0s alguns anos de disputa judicial, através de acordo via MP estadual.

A estrutura da AGERGS é composta pela Dire¢do Superior, sendo o Conselho
Superior o 6rgdo executivo deste. Os Orgdos de Assessoramento Direto e Imediato s&o
formados pelo Gabinete da Presidéncia, Assessoria de Comunicacdo Social, Assessoria do
Conselho Superior e Secretaria Executiva.

A Direcdo Executiva da agéncia € composta pela Diretoria Geral, pela Ouvidoria,
pela Diretoria de Qualidade dos Servicos, Diretoria de Tarifas e Estudos Econdmico-
Financeiros, Diretoria de Assuntos Juridicos e Orgdos de Apoio Administrativo Gabinete
Administrativo. Este ultimo é responsavel pela atuacdo direta junto aos nucleos regionais,
além de ser responsavel por atividades relacionadas com pessoal, orcamento, financas,
patriménio, material, transporte, servicos gerais, documentacdo e informatica, através do

Gabinete Administrativo.

3.3.3 Melhorias necessarias

Petersen e Brancher (2001) consideram que a Lei 9.433/97 intensificou a
necessidade de integracdo do setor de saneamento com o de recursos hidricos, ante o sistema
nacional de gerenciamento dos recursos hidricos, o que implica em uma relacdo direta com as
geréncias das bacias tanto na condicdo de captador de recursos hidricos para utilizacdo
econbmica, quanto, também, na disposicdo final dos efluentes nos corpos receptores.

Essa situacdo poderia prejudicar, na viséo dos autores, a implementacdo e prestacéo
dos servicos de saneamento a populacdo, e consequente, elevacdo das tarifas. Para eles, ha
necessidade de maior racionalizagdo dos processos referentes ao saneamento béasico, com
melhor delimitacdo das funcGes e natureza de decisGes das instancias regulatdrias, e também,
melhorias nos marcos regulatorios existentes no setor tanto na Unido quanto nos demais entes

da federacdo.


http://www.agergs.rs.gov.br/_htm/aagergs/assessoria.html
http://www.agergs.rs.gov.br/_htm/aagergs/diretorias.html
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A questdo do estabelecimento do marco regulatorio, defendido por Sampaio e
Sampaio (2007), permite a diminui¢do de influéncias politicas na prestacdo dos servicos e

tende a melhorar os indices de eficiéncia dos mesmos.

O efeito positivo sobre a eficiéncia indica a importancia de proteger a gestdo das
empresas do comportamento eleitoreiro dos politicos. Mostra igualmente que, na
possibilidade de reeleicdo ou de continuidade politica, prevalece a preocupacdo
positiva com a gestdo no periodo seguinte em relagdo a objetivos eleitoreiros de
curto prazo. Sob esta 6tica, a descentralizacdo dos servicos sem estabelecimento de
marco regulatério adequado pode trazer como conseqliéncia uma ampliacdo do
ciclo de ineficiéncia (...) A privatizacdo dos servicos atenua as influéncias politicas,
mas, novamente, na auséncia de marco regulatério, pode reforcar distor¢des na
desigualdade de atendimento entre regides e entre estratos sociais. (SAMPAIO;
SAMPAIO, 2007, p. 385).

Nesse aspecto, 0 Rio Grande do Sul precisa definir o seu marco regulatério para o
setor de saneamento basico, ainda em andamento. E necessario que o mesmo permita a
participacdo privada e a constituicdo de PPPs, uma vez que o estado possui uma cultura muito
forte da atuacdo exclusiva de empresas publicas no setor, e, em outros setores ditos
estratégicos.

Além disso, Silvera e Borges (2005) destacam que € necessario 0 uso de um
instrumento financeiro, criado sob medida, para a operacionalizacdo das PPPs, por exemplo,
operacOes de securitizacdo dos créditos contra o setor publico para divisdo do risco com
investidores institucionais. No caso brasileiro, seria papel do FGP (Fundo Garantidor de
Parcerias Publico-Privadas) a nivel federal. Os autores destacam a necessidade da existéncia
de um mercado securitario sofisticado e complexo para mitigacdo de riscos, 0 que ainda nao
foi suficientemente desenvolvido no Brasil.

Mesmo que, conforme evidenciado por Robles, Vignoli et al. (2008), o Programa
Saneamento Para Todos, criado em 2005 por iniciativa do Ministério das Cidades, pela
Resolucdo do Conselho Curador do FGTS, tenha conferido maior agilidade nas operacdes e

acesso ao financiamento aos operadores do setor.
3.4 Experiéncias brasileiras de PPPs em Saneamento Béasico

Conforme tratado anteriormente, a participagdo privada no setor de saneamento
basico vem crescendo a partir do final da década de ‘90. Robles, Vignoli et al. (2008)

destacam que esse crescimento no setor foi mobilizado por quatro razdes basicas:
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[...] um primeiro modelo consiste na saida ou no enfraquecimento da CESB, dando
lugar a retomada da concessdo pelo municipio, sendo que no caso relevante para
este estudo a retomada foi seguida da transferéncia (eventualmente nao
concomitante) a operador privado.

Um segundo modelo consiste na situacdo em que ha um operador municipal, que
pode estar organizado sob a forma de autarquia, departamento ou mesmo
companhia integralmente controlada pelo municipio, € o poder concedente
considera que o seu desempenho e insuficiente e toma a decisdo politica de realizar
processo de PSP. Note-se que a introducdo da PSP pode nao ser o alvo UGnico, sendo
que o processo de concessdo pode envolver negociagdo ou participacdo da CESB
como um dos elementos a disposi¢do do poder concedente para a substituicdo do
operador municipal.

Um terceiro modelo consiste na necessidade de viabilizagdo de investimentos
adicionais, quando se considera que o operador atual da conta de suas tarefas
basicas, mas ndo encontra viabilidade para estes investimentos, ou quando
considera que um terceiro poderia realizar os investimentos em bases técnicas
superiores ou com menor custo de investimento. Em tese, esta situacdo pode partir
de uma operacdo municipal, em qualquer de suas formas, assim como de uma
operacdo por operador regional (CESB). Neste ultimo caso, a CESB pode néo ter
obrigacdo contratual quanto a parte dos servigos (por exemplo, tratamento de
esgoto).

A quarta situacdo parte de uma CESB em operagdo, que deseja criar benchmark de
eficiéncia dentro de suas proprias operacdes. Para isto, transfere a operacdo de uma
cidade ou parte de uma cidade a um parceiro privado, que possibilita a geracdo de
competicdo por comparagdo (yardstick competition) em sua prépria area de
concessdo. (ROBLES; VIGNOLI ET AL., 2008, p. 102 - 103)

Percebe-se que a abertura para a participacdo privada no setor se deve , entdo, ao
processo conjunto de descentralizacdo das operacdes locais nas politicas do setor, com o
incentivo a desestatizacdo, em consequéncia, com a retirada da acdo estatal de muitos setores
da economia, uma das caracteristicas do processo de estabilizacdo do pais, na segunda metade
da década de ‘90.

3.4.1 Modelos Adotados

Ha&, aproximadamente, 199 concessGes no setor de saneamento béasico, conforme
dados da ABCON, divididas em concess@es plenas, parciais e sistema BOT (para construcao
pelos agentes privados). Robles, Vignoli et al. (2008) analisam que dessas 54 principais casos
de municipios sdo om participacdo privada, através de PPPs (Figura 3.7). Eles analisam o rol
das empresas em quarenta casos de concessdes plenas; um caso de concessao parcial; onze
casos de Build — Own - Transfer (BOT); um caso de alienagéo parcial de capital; e um caso de

contrato de gestéo.
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Figura 3.7 - Localizacao Geogréfica das PSP
Fonte : Robles, Vignoli et. Al. , 2008, p. 38

Hé evidente concentracdo da utilizacdo das parcerias em Sao Paulo e Rio de Janeiro,
conforme escrevem os autores. O estado de Mato Grosso também, tem um ndmero
consideravel de PSP, no setor de saneamento bésico, devido & extingdo da Companhia
Estadual de Saneamento (SANEMAT), em 2000.

Dentre os diferentes autores ha certo consenso de que os modelos mais comuns
adotados no Brasil sdo concessfes, utilizando modelos BOT, BTO e BOO, contratos de
administracao e servigos, contratos de operacdo e manutencdo (O&M). Nozaki (2007) inclui
as privatizacOes realizadas no setor, ja integrantes das PPPs, aproximando ao conceito inglés
de PPP. Ja Robles, Vignoli et al. (2008) destacam a utilizacdo do modelo de BOT na
construcdo de novas infraestruturas.

Os autores ainda lembram que a lei 11.079/2004 reconhece categorias mais amplas
de concessdo, especialmente, as que envolvem parcela complementar oferecida pelo setor

publico, nos casos em que a atratividade ao setor privado € relativamente baixa.
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3.4.2 Resultados Obtidos

Robles, Vignoli et al. (2008) analisam, que, de maneira geral, nos casos de prestacao
integral dos servigos, 0s prazos contratuais oscilam entre um minimo de vinte e cinco e um
maximo de trinta anos, sendo este, o mais habitual. Para “outros contratos” (simples
concessdes ou nao pertencentes aos modelo ante citados) estima-se maior variabilidade nos
prazos, de acordo com a diversidade dos tipos de servicos envolvidos. O contrato de gestdo de
Fortaleza (CE) é o que apresenta um periodo contratual menor, cinco anos. O maior periodo
tem o contrato de BOT de Mat&o (SP), e sdo 30 anos. O prazo contratual médio neste grupo é
de dezoito anos.

Um dado interessante refere-se aos contratos integrais, em que o lapso médio entre a
publicacdo do primeiro edital e o inicio de operacdo da PSP é de onze meses. Os casos em que
este periodo é superior, s&o os de Juturnaiba (CAJ - RJ), Campos dos Goytacazes (Aguas do
Paraiba - RJ), Niter6i (RJ), PROLAGOS (RJ), Guapimirim (RJ), Itapema (SC), Paranagua
(PA), Mairinque (SP) e Maué (SP).

Os autores lembram ainda que esses lapsoss surgem da resisténcia do mundo
politico e da comunidade organizada, e também, de conflitos com as companhias estaduais
gue prestam o servigo. Ja o0 prazo médio entre a assinatura do contrato e o inicio de operacéo é
baixo, sdo trés meses, salvo na situacdo de Niterdi (RJ) e Campos dos Goytacazes (RJ), o que
permite concluir que, na maioria das situacdes, o lapso produziu-se entre a data de publicacao
do edital e a data de assinatura do contrato.

Mello (2005) reforga que a formatagdo existente no Brasil, em fungdo do marco
regulatério nacional, permite a participacdo de empresarios de menor porte no processo de
constituicdo das parcerias, e inclui a participacdo de grupos estrangeiros. Nesse aspecto
especifico, Robles, Vignoli et al. (2008) destacam que, em sete casos, ocorreu participacéo de
um grupo estrangeiro nos consorcios: Nova Friburgo (RJ), PROLAGOS (RJ), Limeira (SP),
Mineiros do Tiete (SP), Campo Grande (MS) e Manaus (AM), dentre os primeiros, e a BOT
de Ribeiréo Preto.

Em todos os casos, salvo na CAENF (Nova Friburgo, Grupo Earth Tech), segundo
0S autores, 0 grupo estrangeiro original saiu da sociedade, vendendo sua participacdo, pela
existéncia de problemas no desenvolvimento da concessdo ou da BOT que levaram a perdas
econbmicas para 0 grupo estrangeiro ou excedentes abaixo das expectativas e/ou em

conseqiiéncia de problemas societéarios.
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Os autores apontam que, na maioria dos casos, pouco tempo apds a saida do
consodrcio estrangeiro da prestacdo do servi¢o, os problemas que afligiam a concessdo,
comecaram ser solucionados ou tiveram um aumento da velocidade do processo para
encaminhamento da solucdo, processo ocorrido, em especial, nas cidades de Limeira (SP),
Manaus (AM), ambas com o grupo francés Suez, e Campo Grande (MS), com 0 grupo
espanhol AGBAR.

Quanto as tarifas dos servicos, Nozaki (2007) afirma que as concessdes e PPPs nos
municipios do interior do Estado de Sdo Paulo, em especial no caso de Limeira, ocorreram
elevacOes substanciais dos precos das tarifas, muitas vezes, simplesmente, para resolver
questBes de equilibrio financeiro dos concessionarios. Para o autor, aumentos de eficiéncia
dos servicos de saneamento prestados estdo ligados diretamente a elevacdo de tarifas,
independentemente, se o concessionario seja publico ou privado. Este aspecto acaba pondo
em risco 0s servigos, pois, limita a populagdo mais carente da sociedade ao acesso dos
servicos de saneamento bésico.

Contra essa visdo, Robles, Vignoli et al. (2008) defendem que tal situacdo ndo é uma
maxima, mas que depende de caso a caso existente, e que, em geral, as elevacdes ocorrem por

falhas contratuais quando da contratacdo dos prestadores:

Em geral estima-se que, nos primeiros anos depois de iniciada a operacdo dos
concessionarios privados, as tarifas ndo tiveram um aumento real notdrio, inclusive
havendo casos em que houve reducao nas tarifas reais. Os aumentos nas tarifas
reais tem-se produzido véarios anos depois do comeco da PSP, como produto de
solugdo de controvérsias surgidas entre concessionarias e poderes concedentes, de
revisdes extraordindrias de tarifas ou de renegociagdes contratuais.

Para os casos em que se dispds de informagdo, realizou-se uma comparacdo dos
valores reais das tarifas medias antes e em seguida a PSP. Os casos com dados em
que e possivel sustentar que as tarifas médias tiveram um aumento foram os
seguintes: Manaus (AM), Petrdpolis (RJ), Prolagos (RJ), Nova Friburgo (RJ),
Guarantd do Norte (MT) e Paraguacu (MG), sendo as PSP localizadas no estado de
Rio de Janeiro as que apresentam aumentos reais maiores, em torno de 30%. Mas
também ha casos em que as tarifas médias

reais apresentaram reducao, como em varias concessfes do Mato Grosso, incluindo
Claudia, Matup, Sorriso e Nova Xavantina. (ROBLES; VIGNOLI ET AL., 2008,
p. 243 - 244)

Quanto a acessibilidade da populacdo de baixa renda aos servi¢cos de saneamento,
Robles, Vignoli et al. (2008) destacam que, menos da metade dos casos estudados, tinham
uma tarifa social explicita e 0s usuarios cadastrados nessa categoria representam uma pequena
porcentagem em relagdo ao total de clientes residenciais, em torno de 5% ou menos. As
empresas que apresentam tarifa social correspondem aos municipios de Limeira (SP), Palmas
(TO), Mirassol (SP), Maua (SP), Niteroi (RJ), Mairinque (SP), Campos dos Goytacazes (RJ),
Petropolis (RJ), Cachoeira de Itapemirim (ES), Aradjos (MG), Campo Grande (MS), Itapema
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(SC) e Paranagua (PR). Os autores ressaltam que Limeira (SP) e Cachoeira do Itapemirim
(ES) tém desenvolvido programas com as prefeituras locais para melhorar os impactos das
tarifas sociais sobre a populagéo dessas localidades.

Vargas e Lima (2004) ao analisarem os contratos do Prolagos (RJ) defendem os
beneficios do modelo adotado, tanto na eficiéncia quanto na diminui¢do das perspectivas de
medidas populistas, embora apresentem dificuldades especificas no que se refere ao alcance
social e a regulacéo dos servicos. Além disso, para eles, 0s contratos de concessao revelaram-
se relativamente deficientes na fixacdo de metas ambientais, uma vez que 0s parametros de
qualidade dos efluentes tratados e outros aspectos relacionados aos impactos ambientais dos
servigos foram fixados com base numa perspectiva estritamente setorial e local, sem qualquer
articulacdo elaborada com os sistemas de recursos hidricos e meio ambiente na escala
regional, visto as cidades da regido dos Lagos no RJ, em especial, dependerem do setor de
turismo.

Quanto aos servigos prestados, Robles, Vignoli et al. (2008) conferem, ao bem estar
proveniente da participacdo privada, medida através do excedente do consumidor no
abastecimento de agua. Ocorreu em 85,71% dos casos uma mudanga positiva, e apenas
14,29% negativa. J& em relacdo ao tratamento do esgoto, o percentual de melhoria no
excedente de consumidor foi mais restrito, no caso, apenas 63,64% contra 36,36%.

Assim, fica caracterizado pelos autores que, no caso do servigo de esgoto, em que 0s
resultados das PSP examinadas tendem a ser muito menos positivos ou mais débeis do que no
servico de agua, quanto maior o tamanho do mercado atendido, medido pelo nimero de
economias totais, maior a probabilidade de que se verifique um desempenho positivo no bem-
estar.

Robles, Vignoli et al. (2008), em resumo, afirmam que h& maior probabilidade de
qgue a PSP tenha um impacto positivo no bem-estar da populacdo a medida que aumenta a
renda per capita dos municipios, e que ha maior probabilidade de que a PSP tenha beneficios
no bem-estar dos usuarios, sobretudo em esgoto, quando ha um estudo prévio profundo das
condicBes técnicas e cadastrais dos sistemas e quando este conhecimento é incorporado ao
desenho das metas do contrato.

Quanto aos impactos fiscais junto aos poderes concedentes, 0s autores destacam que
nos casos estudados, diferentemente do que diz a literatura internacional, impactos fiscais néo

foram evidenciados, conforme os autores.
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Além disso, ndo ha impacto fiscal para a Prefeitura a medida que ela deixa de
assumir a responsabilidade da acdo - fim enquanto Poder Concedente. Diante da
neutralidade fiscal decorrente da reducao concomitante de receita e despesa
oriundas dos servicos que foram assumidos pelo setor privado, a eventual
realocacdo de recursos de uma area para outra, bem como a perda de
obrigatoriedade de investir na area de saneamento, ndo pode ser caracterizada como
situacdo de ocorréncia de impacto fiscal, pois este ndo pode ser avaliado sob
condicdo hipotética ou condicional, a medida que nédo e valido o argumento de que
“se ndo houvesse a PSP, a Prefeitura teria que investir”, pois ndo ha impacto sobre
algo que ndo foi efetivamente realizado.

Portanto, para os casos em que o Poder Publico Municipal ndo dispunha de
recursos para realizar os investimentos, ainda que necessarios, ndao ha que se
considerar a existéncia de um impacto fiscal “potencial”, pois tal situac@o indicava
a incapacidade orcamentéria e financeira municipal de ampliar e/ou melhorar a
qualidade do servico prestado. (ROBLES; VIGNOLI ET AL., 2008, p. 269)

Outro aspecto importante apontado pelos autores sdo as influéncias politicas, no
caso indicios de corrupcdo, que seriam oriundas da auséncia de um entorno regulatério forte
nas parcerias realizadas entre o setor publico e privado. Robles, Vignoli et al. (2008) afirmam
que a continuidade politica tende a aumentar as probabilidades de sucesso da participacao
privada ou a diminuir suas possibilidades de fracasso, 0 que torna mais relevante a
estabilidade das autoridades politicas proximas no periodo inicial dos contratos. Vargas
(2005) utiliza este argumento para justificar os indicios de irregularidades ocorridas na cidade
de Limeira (SP) no inicio das atividades.

Mello (2005) indica que a solugdo que ameniza o0s problemas oriundos da
regulamentacdo superficial existente, é a utilizacdo da arbitragem. Destaque no entanto que
nas experiéncias brasileiras, os aspectos fisicos dos contratos sejam modestos. Vargas (2005)
defende a necessidade da participacdo privada nos processos em saneamento, ressalva porém,
que grande parte dos financiamentos das necessidades, serdo sanadas somente com a
participacdo do Estado em si.

3.5 Conclusao

O presente capitulo trouxe, de forma breve, o contexto do saneamento basico do
pais. Percebe-se que o pais tem melhorado suas condi¢Bes relacionadas ao setor de
saneamento, porém, ainda necessita atender muitas demandas da sociedade. Ha grandes
diferencas regionais no setor, em especial, as diferencas existentes entre as regides mais
desenvolvidas e as demais regides.

O acesso a rede geral de abastecimento e ao tratamento de agua consumida, sao
ainda demandas muito fortes, principalmente, nas cidades do interior, quanto nos subdrbios

dos grandes centros urbanos. Embora os grandes centros possuam maior capacidade de
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atender sua populacéo, visto sua capacidade or¢camentaria, ao mesmo tempo nao dispdem de
todos 0s recursos necessarios para tais servigos, principalmente, dadas as limitagcdes de
endividamento proveniente da Lei de Responsabilidade Fiscal.

O maior desafio do pais estd em ampliar a rede geral de esgoto nos municipios e dar
0 tratamento adequado ao mesmo, que além de impactar positivamente nas questdes
ambientais, tem grande impacto na satde publica, em especial, das popula¢des mais carentes.

Com as politicas de descentralizacdo e desestatizacdo do final da década de 90, a
participacdo privada no setor tem aumentado, porém, como destacam Robles, Vignoli et al.
(2008), ainda é muito pequena, devido as questdes politico-ideoldgicas, tanto da sociedade,
quanto dos 6rgaos publicos prestadores do servico, também, pela ndo regulamentacdo plena
do setor, em algumas esferas governamentais, inibindo investimentos frente nenhuma ou
poucas garantias do retorno dos investimentos.

Quanto ao ambiente regulatério, as estruturas, em grande parte, estdo constituidas,
todavia em alguns estados e municipios (17,7% e 24,7%, respectivamente), explicando assim
seu maior crescimento relativo. Enquanto na regido Sul, os indices sdo muito proximos, o que
explica o0 pequeno crescimento da taxa relativa, embora 0 nimero de municipios criados seja
relativamente alto, girando em torno de 35,2%, a disponibilizacdo do servico cresceu ,
aproximadamente, 36,9% .

Frente ao exposto, pode-se considerar que, nas experiéncias de PPPs no setor, houve
melhorias nos servicos prestados, principalmente, quanto ao abastecimento de agua. Os
problemas apresentados, em grande parte, segundo 0s autores, vieram em consequéncia das
falhas de contrato ou a instabilidade politica local. Destaca-se também, que o conceito
utilizado de PPPs, nos casos apresentados, ainda é confuso, uma vez que incluem, no mesmo,
privatizacGes realizadas, concessdes e processos isolados com participacdo privada. Nada que

caracterizaria uma PPP.
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4 O ESTADO E A INICIATIVA PRIVADA: ESTRUTURACAO DE PPPS EM
SANEAMENTO BASICO

Este capitulo propGe um exercicio de delimitacdo de aspectos para a constituicdo e
implementacdo de uma PPP em saneamento basico, embora sua estrutura permita a utilizagdo
em outros setores. Sao abordados, primeiramente, 0s aspectos relevantes a serem observados
na fase inicial, entre eles necessidades, riscos e objetivos para a possivel constituicdo de
parcerias.

Os aspectos técnicos e as fases de constituicdo sdo apresentados posteriormente.
Também sdo descritas as formas de desenvolvimento dos acordos. Finalmente, sdo descritos
formas de avaliacdo das parcerias e da infraestrutura, tanto nos ambitos econémico-
financeiros quanto no ambito social.

O World Bank (2006) utiliza uma metodologia para a constituicdo de PPPs, em
especial para servicos de saneamento e aguas, divididos em quatro fases distintas do processo
de preparacdo a implementacdo: desenvolvimento de politicas; design dos acordos; selecdo
dos operadores; e gerenciamento do acordo. Toma-se esta metodologia por base para o
presente capitulo, estrutura proxima da realidade galcha e brasileira, considerando aspectos
apresentados por outros autores, sem descaracterizar critérios e experiéncias internacionais de

avaliacdes das bases de PPPs, no setor de aguas e saneamento.
4.1 Aspectos iniciais para PPPs em Saneamento Basico

Para haver um sistema legal eficiente de regulacdo, por parte do Estado, ha uma
idéia comum existente entre 0s economistas, de que € necessaria a formacao de instituicdes
com carater independente, focado em quesitos de eficiéncia e amparado por um sistema legal
com vicios minimizados. Sem isso, processos delegativos de poder, entre elas as PPPs, teriam
problemas vinculados a resultados, uma vez que a eficiéncia ficaria a mercé de influéncias
negativas externas, por exemplo, interferéncia politica ou corrupcao.

Tal visdo implica que em paises em que as instituicbes ndo sdo adequadas ou, que 0
sistema legal propicia dualidade nas questdes relativas a contratos, investimentos e parcerias
com o Estado, diante do grau de risco existente e sem a seguranca institucional para o retorno
dos investimentos e para 0S compromissos assumidos entre 0s agentes envolvidos,

investimentos via PPPs seriam inviaveis.
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Shleifer et. al. (2004) confirmam que o mesmo ndo ocorre em VArios paises com
fortes instituicdes, por si s6. Naqueles, ndo houve um crescimento adequado, pois seus papéis
estavam comprometidos por influéncias politicas. Para os autores, politicas governamentais
corretas tendem a desenvolver principios que levam a constituicao de instituicbes adequadas,
fomentando a seguranca institucional, a propriedade e ao incremento no capital fisico e
humano das sociedades. Paises com politicas mais desenvolvidas, em especial, com politicas
institucionalizadas em educacdo e ambientes democraticos desenvolvem as melhores bases
para crescimento e infraestrutura institucional na constituicao de regras para acordos.

Essa visdo permite relacionar com 0s aspectos institucionais brasileiros, uma vez
que ndo hé& no Brasil uma tradicdo de seguranca institucional ou instituicdes desenvolvidas
garantindo tal contexto. As praticas de politicas governamentais corretas podem desencadear
o fomento de estruturas institucionais adequadas, repassando a sociedade, as condi¢cfes para a
seguranca institucional, demandando a participacdo dos diversos agentes econdémicos, e em

conseqiiéncia, o desenvolvimento econdmico.

4.1.1 Analise da Necessidade de Parcerias

A constituicdo de PPPs devem ser algo racional e técnico, especialmente, se forem
atender servigcos essenciais, no caso, 0 saneamento basico, que buscam atender melhores
niveis de qualidade de vida e desenvolvimento humano da populacdo. Evidentemente, o foco
da atuacdo governamental é proporcionar a toda populacéo sob sua responsabilidade, os esses
melhores servicos possiveis frente as demandas existentes.

O primeiro aspecto para 0s governos verificarem é se 0s servigos existentes atendem
as demandas da sociedade, se tais servicos sdo universais a toda a populacgdo,
independentemente da classe social, e além disso, se os critérios de qualidade e eficiéncia
condizem com a necessidade existente. Todos esses aspectos devem ser avaliados sob o viés
do atendimento das demandas sociais.

Nessa linha, o World Bank (2006) defende que, para verificar a eficiéncia social dos
servigos, 0s governos devem obedecer a quatro aspectos desejados pela populacéo:

1) servicos adequados a todos os habitantes da regido atendida; capacidade financeira para
investimentos frente as necessidades da populacgdo e do setor produtivo; gerenciamento eficaz
dos servigos disponibilizados a um baixo custo; e, tarifas que cobrem os custos, com

seguranca social e permita a todos o0s servicos basicos.
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2) 0 governo entdo, deve verificar quais 0s aspectos dos servi¢os ndo atendem esses critérios
ou, de maneira simples, identificar os problemas, além de mapear as causas dos mesmos.
Considerando esses aspectos, o World Bank (2006, p. XIX) sugere que 0S governos
respondam as cinco questdes, a sequir:

- como se pode criar um sistema que selecione bons gestores e que dé a eles
liberdade de a¢&o?

- como se pode fazer para que a infraestrutura seja eficiente?

- como se pode fazer que a infraestrutura tenha recursos suficiente — via tarifas ou
subsidios — para cobrir todos 0s seus custos?

- como se pode fazer com que, o capital a ser investido, seja planejado e gasto
prudentemente?

- como se pode prover oportunidades de financiamento da expansdo de servicos

quando os recursos gerados internamente pela infraestrutura sdo ineficientes para se
autofinanciar?
3) caso 0 governo ndo possa responder positivamente a essas questdes, dado seu quadro
institucional, entdo, necessita desenvolver uma reforma em que a participacdo de outros
agentes no processo, via PPP ou ndo. Grimsey e Lewis (2007, p.93) defendem a existéncia de
trés critérios para determinar a possibilidade de constituir uma parceria entre o setor publico e
0 setor privado:

- quais partes do servigo proposto, o0 governo tem, sozinho, capacidade de fornecer a
populacdo?

- para todos 0s outros aspectos do servi¢o ou suporte fisico da infraestrutura, qual o
modelo de projeto gera melhor valor para 0s recursos?

- 0s resultados da questdo anterior satisfazem os critérios dos interesses articulados
pela politica publica?

- se ndo, pode o interesse publico ser satisfeito, incorporando garantias contratuais
ou medidas regulatorias?

4) Caso o governo chegue a conclusdo que ndo tem capacidade de atender a demanda (ou
parte dela) ou que seja invidvel economicamente, frente a sua capacidade financeira do
investimento ou manutencdo dos servicos solicitados pela sociedade, a participacdo privada

passa a ser uma alternativa real.
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4.1.2 — Necessidades dos Projetos e Posicionamento de Stakeholders

A participacdo privada traz consigo alteracfes nos interesses publicos pelas
infraestruturas uma vez que as decisfes passam fundamentalmente a visar a manutencgéo e a
lucratividade da infraestrutura através da eficiéncia operacional.

O proprio World Bank (2006) destaca que essas alteracbes concentram-se no
desenvolvimento da performance comercial e em servicos, pela maior facilidade de
financiamento para os servigos e incentivos a politicas claras e sustentaveis relacionados a
infraestrutura e servicos. Porém, é necessario reconhecer que as empresas privadas buscam o
retorno dos seus investimentos e que tém disponibilidade de assumirem riscos, mas esta nao é
ilimitada, estabelecendo margens de riscos aceitaveis frente as taxas de retorno esperadas.

Tal situacdo indica aos governos que a constituicdo da segurancga institucional para a
participagdo privada é algo fundamental para estimular a aquisicéo de riscos relacionados aos
servigos a serem disponibilizados a sociedade. Além disso, 0s gestores publicos necessitam
ter a ciéncia que suas responsabilidades permanecem, mesmo que a operacdo seja feita por
entes privados. A qualidade dos servicos e a acessibilidade para toda a populacdo é
responsabilidade do agente publico.

Destaca ainda, o0 World Bank (2006) que a participacdo privada tem efeitos junto ao

setor e a sociedade.

Private participation changes the water services sector by introducing an operator
that is independent of the government and has a strong incentive to be profitable.
This obviously creates problems for the government. A private participation cannot
be directed in the same way as a public provider and its profit incentive can cause it
to take actions that aren’t in the public interest. Yet — perhaps surprisingly —
independence and the profit incentive may also help the government achieve its
objectives.” (WORLD BANK, 20086, p.3)

A participacdo privada obrigatoriamente opera a infraestrutura mais eficientemente
que a o setor publico, segundo o World Bank (2006, p.3), uma vez que tem suas acoes
baseadas em alta performance nas operacGes. Essa eficiéncia que busca aumentar as taxas de
lucro do agente privado, permite menores tarifas para os consumidores, reducéo de subsidios

para a infraestrutura por parte do governo e uma alta qualidade dos servicos.

% «A participagdo privada modifica o setor de servicos de 4gua introduzindo um operador que é independente do
governo e tem um estimulo forte para o lucro. Isto obviamente cria problemas ao governo. Uma participacao
privada ndo pode ser dirigida da mesma forma que um provedor publico e o estimulo ao lucro pode causar
tomada de agBes que ndo sdo de interesse publico. Ainda — talvez surpreendentemente — a independéncia e o
estimulo ao lucro também podem ajudar o governo a alcangar os seus objetivos”. (tradugdo nossa).
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As decisdes de investimentos dos agentes privados sd0 menos onerosas, tanto em
tempo quanto em processos, se comparados aos agentes publicos que necessitam cumprir uma
quantidade de procedimentos legais. Tal situacdo ndo acontece com os agentes privados, que
necessitam decisdes rapidas para ndo perder oportunidades. Da mesma forma, o setor privado
avalia mais eficientemente os investimentos quanto ao seu retorno, 0 que evita a construcao

de “elefantes brancos” ou, projetos tenham retorno inferior aos seus custos.
4.1.3 — Delimitacéo de Politicas e Aspectos Regulatérios

O World Bank (2006) destaca que a participacdo privada obriga o setor pablico a
cumprir politicas antes delimitadas, mesmo havendo mudangas na estrutura politica dos
governos, ou, também, podem indicar solugdes a problemas existentes ou demonstrar ao setor
publico tendéncias e evitar problemas futuros.

Essa fase € de suma importancia frente o contingenciamento dos servicos e do
acordo a ser formado com os parceiros. A articulacdo e a determinagéo dos objetivos devem
ser 0 méaximo possivel claras tanto para integrantes do governo quanto para eventuais futuros
parceiros. O processo de estabelecimento dos objetivos deve gerar uma estrutura sélida para
determinar aspectos primordiais na estrutura contratual futura e indicar aspectos para
resolucdo de disputas durante o processo de constituicdo e implementacdo dos contratos.

Ressalta 0 World Bank (2006) que esse estagio deve constituir a base da acdo
governamental em todo o processo e delimitacdo das linhas gerais do acordo para provimento
das demandas sociais no setor. Em resumo trés aspectos devem ser contemplados nesse
processo:

- alocagéo da responsabilidade nas diferentes camadas do governo;

- delimitacdo da estrutura do mercado e aspectos basicos a serem atingidos com a
prestacdo do servigo;

- determinacdo, de forma clara e universal, das regras de competicdo do mercado.

Caso ndo haja a delimitacdo de quaisquer desses aspectos, o resultado futuro seréo
problemas institucionais e de projetos na constituicdo das PPPs, uma vez permitidas
diferentes visOes e disputas contratuais e de responsabilidade, inibe-se assim a seguranca
institucional dos contratos, ou alteracdes das finalidades da infraestrutura a ser suprida.

Yescombe (2007) ressalta que o programa de PPPs tera sucesso, se o Estado
fundamentar-se na reforma de seus procedimentos administrativos institucionais,

principalmente, em aspectos fundamentais, que sdo: a transparéncia, accountability,
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capacidade de aquisicdo, gerenciamento eficiente dos acordos e possibilidade de contestacdo
dos processos.

O ndo atendimento a esses aspectos pela administracdo publica, especialmente, na
regulacdo dos servicos, ou, na formatacdo das bases contratuais, gerara, segundo o autor,
perda de eficiéncia dos contratos, uma vez que as PPPs encontram um ambiente complexo,
contratos sdo incompletos, ndo atendendo a todas as possiveis eventualidades, e ndo
possuindo um nivel de flexibilidade ajustado aos objetivos dos servicos e infraestruturas a

serem atendidos.

4.2 A Estruturacéo das PPPs

Conforme foi tratado no capitulo 1, a estruturacéo e ritmo das PPPs dependem de
diversos fatores legais, culturais e politicos, variando de regido para regido. Nesse sentido, é
destaque para o World Bank (2006, p. 17).

The time required to complete the preparatory stages varies country by country and
by arrangement being pursued. Countries with laws supportive of private
participation in water services [or others sectors] and with good-quality
information on the system may proceed relatively rapidly. In addition, a
management contract usually takes less time to prepare and implement than a
concession. With strong political commitment, a management contract can be
designed and implemented in under 12 months, while a concession could easily
require 2 years.

Governments may choose to proceed at a slower pace, allowing more time for
consideration of the issues and management of social and political concerns. Some
countries have spent many years considering whether to involve the private sector
and then several years designing and implementing a transaction.’’ (WORLD
BANK, 2006, p.17 al8)

Por exemplo, a Europa possui padrdes para todos os Estados membros, como foi
evidenciado no processo do Reino Unido, e seguem as quatorze etapas antes apresentadas. No
Brasil, conforme aponta Franco (2007), o processo geral de formatacdo de PPPs possui um

carater comum, independentemente do setor a ser contemplado. A primeira fase acontece com

10«0 tempo necessério para completar as etapas preparatérias de um acordo variam de pais para pais e pelos
objetivos a serem alcangados. Os paises com leis que contemplem a participacdo privada em servigos de agua
[ou outros setores] e com boa qualidade do sistema de informacdo pode proceder relativamente rapido a
formatacdo dos acordos. Além do mais, um contrato de gestdo normalmente leva menos tempo para serem
preparados e implementados se comparado a uma concessdo. Com o compromisso politico forte, um contrato de
gestdo pode ser projetado e implementado em menos de 12 meses, enquanto uma concessdo pode necessitar
facilmente de 2 anos.

Os governos podem decidir em proceder em um passo mais lento, permitindo maior tempo para considerar as
guestdes e gestdo dos assuntos sociais e politicos. Alguns paises tém gastado muitos anos considerando se é
preciso envolver o setor privado ou ndo, e posteriormente varios anos projetando e implementando uma parceria.
(tradugdo nossa).
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a licitacdo na modalidade de concorréncia: publicacdo de edital, objecGes do edital,
habilitagdo, classificacdo de propostas, homologagdo, adjudicacdo e convocagdo do
adjudicatario; além da disponibilizacdo da minuta de contrato. Posteriormente, passa-se ao
julgamento das propostas quando os critérios determinados: tarifas, contraprestagdes, etc., sao
avaliados, seguindo, a verificacdao final das garantias do agente privado mediante os projetos
licitados e por fim, assinatura de contrato de concessé&o.

No capitulo anterior foi citado que, para Robles, Vignoli et al. (2008), o tempo
médio no Brasil, entre a publicacdo do primeiro edital e o inicio da operacdo de contratos com
a participacao privada é de onze meses e prazo medio entre a assinatura do contrato e o inicio

de operacdo é de trés meses.

4.2.1 — Anélise e Alocacgdo de Riscos

A analise e a alocacdo do risco afirma Cartlidge (2006), é o fator determinante para
a viabilidade de implementacdo e operacdo de uma PPP. Grimsey e Lewis (2007) ressaltam
que a analise dos riscos deve ser obrigatoriamente realizada, incluindo a 6tica de todos os
envolvidos no acordo com suas diferentes perspectivas, um profundo conhecimento do
projeto e uma visdo aprofundada do setor e das necessidades existentes. Para os autores, a
questdo central das PPPs e, em consequiéncia da alocacdo dos riscos, é quem devera conduzi-
las, 0 agente publico ou privado, no caso, serd aquele que apresente as melhores competéncias
em administrar e minimizar determinado risco. Embora a literatura cite diferencas entre
riscos e incertezas, os primeiros, calculaveis e os segundos, totalmente exdgenos e
desconhecidos, para 0s autores, essas incertezas sdo endogeneizadas e alocadas juntamente
com os riscos incontrolaveis para a formatacédo e alocacao de riscos nos contratos de PPPs.

Franco (2007) aponta que, a constituicdo ou ndo de uma PPP depende da propenséo
dos agentes publico e privado em assumir ou ndo os riscos. O autor ainda autor avaliza a
matriz de jogo (Franco, 2007, p.51), proposta por Davies (apud Cartlidge, 2006), através da

qual hé delimitacdo entre as partes para constituir ou ndo a PPP.
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Governo

Avesso ao Risco MNeutro a Risco
(Risco Diversificavel)

Contratada ira requerer um
prémio & o Governo estaria
preparado para paga-lo. Messe
caso ha espace para as duas
opcdes

Avesso ao Risco FFF ndo & uma boa opgdo, ja que
o governo ndo esta interessado em
pagar o prémic por risco

contratado

Setor Privado
PFP sera sempre uma hoa
opcdo, ja que o contratado  Se ambos sdo neutros ao risco, a
estaria preparado para PFP e a aguisicdo tradicional sdo
suportar o fisco Sem requerer equivalentes
prémio extra

MNeutro a Risco
(Risco Diversificavel)

Quadro 4.1 - Oportunidade de Diversificagdo x Atitude em Relacéo ao Risco
Fonte: Davies (2006) apud. Franco, 2007, p. 51

Considerando a referida matriz percebe-se que o setor privado tende sempre a
constituir uma parceria ou uma outra forma de concessdo. Na Otica governamental, a PPP
sempre é a opgdo Otima quando ha por parte do setor privado uma aversdo ao risco e uma
neutralidade. Em compensagdo, quando 0 governo € neutro ao risco, uma PPP pode ser
considerada somente se o agente privado também for neutro, sendo, o Estado ndo teria
incentivos para a formatacdo de parcerias, se apenas observasse a questdo de alocacdo de
riscos.

Cabe lembrar que além da alocacdo dos riscos, as PPPs sdo justificaveis enquanto
forma de financiamento de infraestruturas que, por si s, 0s governos nao teriam condicGes de
oferecer a sociedade, além da opcdo de transferéncia de tecnologias, especialmente, em
gestdo, elevando a produtividade e a qualidade dos servigos prestados com eficiéncia e
eficacia.

Vaérios autores dividem os riscos de diferentes formas. Vives et. al. (2006, p.8), por
exemplo, afirmam que os primeiros aspectos relacionados aos riscos é a determinacdo dos
riscos locais, divididos em algumas categorias: estrutura legal, risco politico, espaco fiscal,
fatores macroeconémicos, capacidade institucional, disposicdo de pagamentos,
sustentabilidade tarifaria, tamanho e localizagdo. Yescombe (2007, p.246) elabora a seguinte
matriz de riscos (Quadro 4.2) que representa, de forma geral, todos os riscos envolvidos na

constituicdo de PPPs.



Fase do Risco

Categoria do Risco Natureza do Risco

Geral

Oposicdo politica ao projeto

Politico )
Mudancas nas leis

Taxas de Juros

Econdmico -
Inflacdo

Fase de
Construgao

Aguisicdo de terreno
Condicdo do terreno
Licencas
Licencas e riscos ambientais

Localizagao Arqueologia e fdsseis
Direitos e facilidades de acesso

Conexdes das terras

Manifestacdes

Depdsito de excedentes de teras

Subcontrato de Construcio
Subcontrate da Construcdo
Ajustes de precos
Mudancas pela Autoridade Publica
Riscos de Construcdo do Subcontratante
Feceitas durante a construcdo

Construgao

Atraso de Construgdo do Subcontratante
Cutras causas de atraso

Fase de Operagao

Conclusao .
Design
Performance
Riscos de Uso & de Demanda
Redes
= Receitas de pagamentos
Operagao

Disponibilidades e servicos
Despesas de Operacdo
Manutencdo

Default do Projeto
Finalizacdo pela Autoridade Pdblica
Forga Maior
“alor Residual

Finalizagao

Quadro 4.2 - Matriz de Riscos
Fonte: Elaborado a partir de Yescombe, 2007, p.246
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Em sua matriz, Yescombe (2007) indica trés niveis de riscos: gerais, de construcéo e

de operacdo. Os riscos gerais sdo divididos entre aspectos econdmicos e politicos, sendo o

foco principal, a incerteza institucional e econdmica. Esta Ultima é impactante também no

retorno do agente privado, que pode inibi-lo de participar ou ndo, dependendo do contexto

geral.

O segundo nivel de riscos, fase de construcdo, o autor subdivide em trés areas. A

primeira € a localizacdo, quando devem ser avaliados desde questdes de compra do terreno,

aspectos ambientais, acessibilidade, questdes legais e licengas, até, casos de se encontrar, por

exemplo, um sitio arqueoldgico, que impediria a construcdo da infraestrutura.

Uma segunda area é a construcdo, quando devem ser avaliadas questdes diretas ao

gerenciamento e aos contratos durante o processo de construcdo da infraestrutura. Devem ser
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avaliados os riscos quanto aos aspectos contratuais, institucionais, aspectos regulatérios,
necessidades de ajustamento de pregos; também, os riscos politicos, que podem impactar nos
contratos, sdo avaliados e levantados nessa area. Da mesma forma, riscos com subcontratados
e servicos terceirizados de construcdo sdo contemplados. Além disso, riscos para
financiamento e receitas advindas das construcbes também necessitam ser apurados e
localizados.

Na terceira area é a concluséo da construcdo, que em suma, Sdo 0s riscos de atrasos,
design da infraestrutura e performance. Nesses riscos, problemas estruturais ou relacionados a
impactos da construcdo devem ser levantados e mapeados. No caso de atrasos, dependendo do
contexto contratual, os riscos podem sofrer diferentes impactos na estrutura econdmica do
projeto, ou até mesmo, na sua viabilidade, que significa necessidade de detalhamento
apurado desses riscos.

O ultimo nivel, fase de operacdo, € subdivida em operacédo e finalizacdo. Os riscos
de operagédo devem incluir os riscos estruturais de operacionalizacdo da infraestrutura ou do
servico a ser prestado através da parceria. Riscos de demanda, custos, manutencéo, receitas,
riscos de disponibilidades de fornecedores ou de produtos sdo mapeados nessa area.

Por fim, a subdivisdo de finalizacdo abrange os riscos relativos ao processo de
devolugdo da infraestrutura ao término do contrato de parceria. Além dos riscos naturais de
término de contrato, no caso: riscos de depreciacdo e de recuperacdo de infraestrutura
utilizada; riscos relativos a forca maior, por exemplo: desastres naturais e valores residuais
devem obrigatoriamente ser incorporados nessa analise. Também, sdo riscos de finalizacdo
unilateral dos contratos, com aspectos contemplados ou ndo pelos contratos, por exemplo: o
ndo atendimento dos requisitos regulatérios na qualidade dos servigos prestados. S&o
incluidos também, os riscos de default do projeto ou faléncia do parceiro privado.

Nessa mesma oOtica, Cartlidge (2006, p.178-180) classifica, de maneira geral, 0s
riscos em quatro naturezas: riscos de construcao, riscos de operacéo, risco de disponibilidade
de infraestrutura e riscos de volume. Os dois primeiros seguem a mesma ldgica apresentada
na matriz de riscos, anteriormente A diferenca encontra-se nos riscos de disponibilidade de
infraestrutura, que mapeia e aloca os riscos relacionados a sua existéncia ou nao.

Nestes riscos, questdes de infraestruturas de baixa performance ou que o retorno dos
pagamentos pelos usuarios ndo alcangcam os custos existentes, 0 que a longo prazo, conforme,
em geral, sdo os contratos de PPPs, impediriam a viabilidade dos projetos. Em ultima
instancia, o risco sendo transferido para o agente privado, necessitara uma complementagdo

financeira para a viabilidade operacional dos contratos.
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Os riscos de volume englobam os riscos da ndo concretizagcdo das previsdes de
demanda, fluxo de caixa e retornos aos investimentos. Destaca 0 autor que esses riscos
geralmente, sdo alocados para o setor publico, uma vez que o setor privado ndo tem controle
sobre 0os mesmos. Alguns desses riscos sdo identificados preliminarmente pelos 6rgaos
governamentais e regulatorios ingleses, antes da abertura do processo, a participacéo do setor
privado sdo fatores decisivos para analise da possibilidade ou ndo da constituicdo das PPPs.

No aspecto relativo a alocacdo dos riscos entre os agentes envolvidos, Cartlidge
(2006) afirma que o uso de matrizes de alocacdo de risco permite melhor visualizagdo dos
impactos diretos na apropriada alocagdo e gerenciamento do risco entre o setor publico, setor
privado ou entre ambos. Em resumo, o autor destaca quatro aspectos para delimitar a
participacao:

- identificacdo de todos 0s riscos evolvidos no projeto;

- avaliagéo do impacto desses riscos;

- avaliacdo da probabilidade de ocorréncia destes riscos identificados; e,

- célculos dos impactos financeiros quando da ocorréncia dos riscos ocorrerem.

Esses célculos dos impactos financeiros podem ser feitos, observando uma variedade
de resultados. Em geral, os impactos sdo observados nos diferentes cenarios possiveis
avaliando as ferramentas de analise financeiras instrumental, apresentado no item 3.3.1 deste
trabalho. Reforcando, cabera a responsabilidade sob determinado risco, o agente que
apresentar maior eficiéncia ou eficacia nos custos impactantes na infraestrutura ou servigo.

O World Bank (2006) considera que a capacidade de controlar e suportar o setor de
aguas e saneameno é tdo importante quanto o preceito estabelecido que melhor gestor do risco
deve ser responsavel por tal. Nesse sentido, sdo fatores importantes para determinacdo da
alocacdo dos riscos: € relevante fator, a capacidade de predicdo das mudancas; controle e
influéncia dos fatores de risco; controle dos impactos do risco no valor da agua e dos servicos
de saneamento; e, a capacidade de absorcdo dos riscos, geralmente, via diversificacdo do
portfolio de projetos.

Mais relevante que a participagdo do empreendimento, a determinacdo do
investimento e a divisdo de responsabilidades e a alocacdo de riscos tém uma forte influéncia
na viabilidade do projeto pois determina as condi¢cGes de regras para 0s ajustamentos das
tarifas a serem cobradas. Nesta pespectiva, o World Bank (2006, p.104) recomenda, pela
eficiéncia, a alocacao dos riscos para 0 melhor gestor na area, pois, tanto propicia a autoridade
contratante quanto para os consumidores uma reducdo dos custos e das tarifas. Embora na

pratica 0s riscos e seus custos sejam repassados da autoridade e do operador para 0s outros
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(acionistas e financiadores, no caso do operador, e usuarios no que se refere ao setor publico)
O aspecto tarifario e as regras para ajustes delimitam, em ultima instancia, a alocacdo dos
riscos entre a empresa operadora e 0s consumidores.

Além dos riscos de demanda e riscos correntes (entende-se custos operacionais,
custos de manutencdo e construcdo e custos financeiros), h& outros riscos que devem ser
delineados na constituicdo de regras das alocacgOes de riscos com impacto direto nos valores
das tarifas a serem cobradas da populacdo. Dentre 0s quais estdo 0s custos de passagem
(custos repassados diretamente aos consumidores), tarifas indexadas, recomposi¢des
tarifarias, recomposicOes tarifarias extras, bonus e penalidades, garantias governamentais,
gatilhos, duracdo contratual e periodos de transicao.

Dois desses aspectos sdo essenciais para a viabilidade das parcerias, ou pelo menos,
importantes para a delimitacdo das tarifas, que precisam ter as regras bem definidas, pois
podem determinar, no caso de falha da delimitacdo das regras, formulas de indexacdo das
tarifas e recomposicoes tarifarias.

No caso das férmulas de indexacdo de tarifas, estas tém por objetivo antecipar
mudancas nos custos do servico, de forma automatica, geralmente, niveis de inflacdo ou
custos atrelados a tal. O World Bank (2006) apresenta algumas formulas utilizadas em

empreendimentos relacionados com a participacdo da instituicao.

Cpi
Tﬁ = Tﬁ—i (Cpl )
n—1

Onde: Tx é a tarifa no periodo atual, T=-1 é a tarifa no periodo anterior, CFIl» éo

indice de precos ao consumidor atual (consumer price index) e €PIn—1 ¢ o indice de precos
ao consumidor no periodo anterior. Esta formula apenas equaliza a tarifa no periodo n ao
periodo anterior n-1, multiplicando pelo incremento proporcional no indice de precos ao
consumidor. Uma outra variagdo dessa formula apresentada é o desconto de um determinado

percentual dessa variacao representado por X.
Cpi
T, = Tﬁ_i( — —X)
CPL‘?’L—:I.

Esse tipo de indexacdo é conhecido por indexacdo RPI-X (Retail Price Index —

indice de Precos de Varejo). Essa proporcdo X tem por objetivo apenas proteger a

infraestrutura da inflacdo, uma vez que ndo repassara toda a variacdo dos indices, expondo
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aos riscos de mudancas em precos particulares do investimento. Significa dizer que, se 0s
custos relacionados & infraestrutura aumentarem mais que a inflagdo, o retorno da
infraestrutura sera menor, caso contrario, se 0s precos subirem menos que a inflacdo a
rentabilidade do investimento sera maior.

Esse tipo de ferramenta é altamente recomendado para paises em que ndo haja
seguranca na estabilidade econémica ou que sofrem de problemas inflacionarios estruturais.
Cabe destacar que existem diversos instrumentos para determinar formas de indexacdo tanto
em termos nominais quanto em reais, e, na utilizacéo de estagios e gatilhos.

Quanto as recomposicOes tarifarias, estas tém por objetivo primordial permitir ao
operador da infraestrutura um retorno sobre o capital, baseado na eficiéncia da gestdo e
operacionalizacdo da infraestrutura, quando ocorrer alguma mudanca inesperada em uma
variavel particular. Essas recomposi¢fes permitem evitar o risco de desequilibrios financeiros
frente a mudancas inesperadas nos niveis de demanda, taxas de juros, taxas de cambio ou
precos de insumos especificos.

A consideracdo da recomposicdo tarifaria € importante pois 0s contratos ndo sdo
completos. Muitas situacdes ndo sdo descritas e 0 risco encontra-se presente em diversos
fatores. Para tanto, 0 mapeamento desses fatores chave, permite a constituicdo de ferramentas
de protecdo do retorno dos investidores frente a incertezas, utilizando bases discricionérias, as
recomposicdes. Tais aspectos sdo de suma importancia por permitir aos investidores e
parceiros, a certeza do retorno e da viabilidade de sua participacdo no contrato de parceria
com o Estado.

Para o World Bank (2006, pag.115) cada um dos objetivos tem uma metodologia
para recomposicOes tarifarias. Para permitir que o operador ganhe um razoavel retorno sobre

o capital investido, apesar da eficiente gestao e operacionalizacdo da infraestrutura, indica:

_(A*T +CF,+CV)
N D

T

Nt

Onde Nt € a nova tarifa, A € o capital investido, r é o retorno sobre o capital
requerido, CFn sdo os custos fixos no periodo n, CVn sdo 0s custos variaveis no periodo n e
Dn é a média da demanda projetada no periodo n.

No caso do objetivo permitir que apenas o operador eficiente, ( existindo mais que

um operador parceiro, evidentemente), ganhe um razoavel retorno sobre o capital investido,
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em detrimento dos demais, adotando a estrutura baseada na eficiéncia, haveria uma pequena

adaptacéo da estrutura anterior:

_ (A*r +ECF, + ECV,)
D

T

Nt

Onde Nt é a nova tarifa; A é o capital investido; r é o retorno sobre o capital
requerido; ECFn sdo os custos fixos no periodo n; ECVn séo 0s custos variaveis no periodo n;
ambos custos do operador mais eficiente; Dn é a média da demanda projetada no periodo n.

Um terceiro objetivo que busca dar o retorno ao operador a posi¢éo financeira, ndo

ocorrendo uma desvalorizagdo monetéria:

L Te 4+ (ACFS + ACVS)
B D

T

Onde Nt ¢ a nova tarifa; Te ¢ a tarifa existente anteriormente; ACFS ¢ a variag¢ao dos
custos fixos especificos no periodo; ACVS a variacdo dos custos varidveis especificos no
periodo; Dn é a média da demanda projetada no periodo n. Nesse caso, destaca o World Bank
(2006), a demanda média projetada € considerada acima da média efetiva. Em relacdo ao
impacto nos custos fixos ou variaveis, dependendo a especificidade da varidvel, pode ter
impactos diferentes nos custos.

A utilizacdo desses métodos varia de local para local, mesmo que, em alguns paises,
aspectos, por exemplo, “equilibrio financeiro” seja determinante em todos os contratos dado o
ambiente institucional e que o proprio World Bank destaque a dificuldade de conceituar o que
é realmente esse equilibrio financeiro, os trés objetivos podem representar a formatacdo das
regras de recomposicao.

Outro aspecto importante, usado pelo BIRD para as recomposi¢des tarifarias, é o
periodo de recomposicdes tarifarias que determinam o periodo de tempo em que o operador
devera suportar o risco antes de repassar aos consumidores. De maneira geral existem trés
principais formas para periodos de recomposic¢des tarifarias: revisao por requisicéo, revisoes
periddicas e revisdes baseadas em eventos.

A revisdo por requisi¢do € o método em que uma das partes é afetada por mudangas
em custos ou taxas de retorno sobre o capital, possibilitando o repasse das variac@es antes que

o valor do negdcio seja afetado. E uma forma de gatilho. As revisdes periodicas é 0 método
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em que as tarifas sdo revisadas em determinados periodos. Nesse caso, 0 operador da
infraestrutura retém os lucros ou perdas até a recomposicdo de tarifas. Esse método é o mais
utilizado no Brasil, e em geral, essas revisdes de tarifas sdo anuais ; diferente de outros paises
que o utilizam em periodos maiores. Por fim, as revisdes baseadas em eventos é 0 método em
que revisdes determinadas contratualmente quando eventos ou ajustes de variaveis especificas
ocorrem, impactando diretamente nos custos ou na taxa de retorno da infraestrutura,
obrigando um reajustamento tarifario.

Cabe lembrar que o risco € inerente as relacbes e suas distribuicdes. No caso de
PPPs variam sobretudo pelo periodo contratual e pelo modelo adotado. Quanto maior for o
periodo contratual, maior a tendéncia de elevacdo do nivel de risco, embora permitam maior
gama de ferramentas de gerenciamento dos mesmos entre as partes, e em especial, para o
setor privado, ferramentas de recomposi¢des financeiras das parcerias.

Em relacdo as diferentes modelagens e a distribuicdo do risco entre as partes, cabe
relembrar que, em contratos de gestdo, o risco repassado pelo setor publico ao setor privado
depende do nivel de bonificacdo ofertado a este ultimo. No caso, quanto maior o bénus maior
o risco tomado pelo setor privado.

J& nas Affermages ou arrendamentos, o nivel de risco absorvido pelo operador
privado varia de acordo com 0s servigos e com 0s investimentos existentes na formatagédo dos
contratos. Mesmo que a autoridade contratante mantenha a responsabilidade sobre o
investimento, todos os demais, em geral, sdo repassados ao operador.

Nas concessbes, por sua vez, o operador assume toda a responsabilidade dos
servigos e dos novos investimentos. Embora dependa da estrutura contratual, geralmente, o
setor privado fica com grande parte do risco. Nos contratos hibridos, a formatacdo da divisao
do risco varia conforme os aspectos contratuais e a natureza e objetivos das parcerias,
podendo qualquer um dos agentes deterem diferentes niveis de responsabilidades de riscos e

formatacdes de tarifas.

4.2.2 — Formatacdo da Modelagem e Estrutura dos Contratos

A formatacdo do modelo e a estrutura dos contratos dependem, conforme exposto
anteriormente, dos objetivos a serem alcancados com a parceria. Tal delimitacdo deve ter por
base, as politicas e seus desdobramentos para o setor a ser contemplado. Baseados em R.
Officer (2003) ( apud GRIMSEY e LEWIS, 2007) reafirmam que a divisdo das
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responsabilidades entre o0s setores publico e privado deve considerar a melhor capacidade de
cada parceiro em agregar valor aos servigos para a comunidade.

Os autores reforcam ainda que o ente publico deve responder as questfes: Quais sao
0s objetivos do projeto e quais indicadores de performance indicam os objetivos prioritarios a
serem alcangados? Explicitado no capitulo 1, a comparacdo da vantagem na utilizagdo das
parcerias dar-se-a pelo comparador do setor publico (PSC) e de Value for Money (VfM).
Acrescentando, (YESCOMBE, 2007, p. 60 a 67) o comparador do setor publico e das PPPs,
basicamente, ocorrem entre os valores liquidos presentes e as taxas de retorno e 0s
investimentos da parceria e os investimentos totalmente publico. A diferenca constitui o VM.

Determinada a constituicdo das parcerias é necessaria a delimitacdo da extensao dos
modelos de parceria através da definicdo dos niveis dos papéis dos agentes. Em outras
palavras, Grimsey e Lewis (2007, p. 102 a 103) afirmam que os papeéis sdo delimitados pela
composic¢do da participacdo no empreendimento entre os agentes publico e privado, em niveis
complementares, da participacgdo total de um e do outro.

A escolha dessa composicdo determinara a estrutura do modelo utilizado e os
aspectos especificos ao tratar de financiamento, propriedade, construcdo e operacdo de

servigos determinardo a especificidade do modelo a ser utilizado (Quadro 4.3).

Projeto Publico Projeto Privado

<——  Parceria Pablico-Privada ——M >

Tipo de contrato ﬂq“i;iif;‘:cge‘“' !;;[1':;':;‘; DBF%éE,ﬁ”” BTOJ BBLTOL; BLT/ Bot/BOOT BOO
Construgao Setor Plblico Setor Piblico Setor Privado Setor Privadao Setor Privado Setor Privada
Operagao Setor Plblico Setor Privado Setor Privado Setor Privadao Setor Privado Setor Privado
Setor Privado Setor Privado
Propriedade Setor Plblico Setor Publico Setor Publico ElLILaDnstfe;EEi:ﬂfEéu CELL::SZIE Setor Privado

Setor Publico posteriormente

- - . Setor Privado
5 - . Setor Publico ou Setor Pablico ou Setor Plblico ou
Quem paga? Setor Plblico Usudrios . . . Comprador do Setor
usuarios usuarios usuarios s .
Publico®™ ou usudrios

Quem & pago? nenhum Setor Privado Setor Privado Setor Privado Setor Privado Setor Privado

* Em contratos de BOO (Build-Own-Operate) em alguns casos, ao findar o contrato de PPP a propriedade ndo retorna automaticamente ao Setor Pablico.

Quadro 4.3 - Provisao Publica e Privada de Infraestrutura
Fonte: Elaborado a partir de Yescombe, 2007, p.12

De acordo com o World Bank (2006), o processo de desenvolvimento dos contratos
passam pelas seguintes fases de delimitagdo: interacdo dos stakeholders, conjunto de niveis de

servigos, design das instituicOes de gestdo e gerenciamento dos contratos, criacdo da estrutura
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contratual e legal e criagdo das instituicGes. Nesse processo, encontra-se inserido também o
processo de alocacao de riscos, ja tratado anteriormente.

A interacdo entre 0s objetivos e os diferentes agentes com interesses relativos a
infraestrutura a ser suprida pela parceria, deve ser levada em conta pelos construtores do
contrato da parceria. Segundo o World Bank (2006) geralmente, os principais grupos
interessados séo:

1) Consumidores e organizacdes de defesa de seus direitos. Geralmente o foco de acédo
encontra-se na qualidade, niveis de precos e acessibilidade dos servigos a serem prestados.

2) OrganizagOes ndo governamentais com escopos diferentes. ONGs que buscam defesas de
diferentes interesses, por exemplo, defesa de meio ambiente, protecao de sitios arqueoldgicos,
entre outros.

3) Trabalhadores. Trabalhadores relacionados ao setor, direta ou indiretamente ligados a
infraestrutura ou ao contrato, tendo o foco a defesa das condigdes de trabalho, manutencéo de
empregos e niveis salariais.

4) Empresas privadas e financiadores. Potenciais operadores e financiadores da infraestrutura
e da parceria, tendo por foco questdes relacionadas ao investimento e os niveis de risco
vinculados.

5) Provedores alternativos. Empresas operadoras de outras infraestruturas, cooperativas ou
sociedades que poderiam atuar na parceria, ou que ainda poderiam ser afetados pela existéncia
do contrato.

6) Politicos e servidores publicos. Agentes governamentais que além de constituir a parceria,
podem sofrer impacto com as reformas no ambiente governamental que possibilitariam a
constituicdo da parceria entre os agentes publicos e privados, também, servidores que atuam
em empresas publicas, que poderiam prestar o servico.

7) Midia. A midia, agente de disseminacdo de informacGes pode tornar-se o elo de ligacao
entre 0s agentes e os governos, difundindo informagdes e retratando os termos econémicos do
contrato e as demandas existentes.

A interacdo com os diversos tipos de stakeholders permitird aos governos a
construgcdo dos objetivos e servicos demandados pelas sociedades e sua viabilidade na
participacdo dos agentes privados em atendé-los. A existéncia de demanda e possibilidade de
retornos positivos a médio-longo prazos permitira investimentos que ndo dependam
exclusivamente do Estado.

Somente quando houver um engajamento coletivo entre os diversos stakeholders, os

contratos poderdo satisfazer os inumeros aspectos e visdes dos agentes, permitindo a criacao
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das bases eficientes na alocagdo dos recursos, vislumbrando o atendimento dos aspectos
solicitados pela sociedade e pelos parceiros. Evidentemente, em muitos pontos haverdo
aspectos conflitantes, porém, como apresentado no capitulo 1, os objetivos das PPPs, nao
somente em saneamento, é a busca da viabilidade e da eficiéncia na prestacdo de servigos e
na possibilidade da desenvolvimento de infraestrutura inexistente ou com certo grau de
implementacédo, na dependéncia exclusiva do Estado.

As interacOes entre 0s agentes sdo constituidas através da coleta de informacdes,
provisdo de informacdes, consultas, decisdes e acGes em conjunto. Embora inicialmente,
ocorra um aumento dos custos de transagdes, quando se refere as PPPs, por se inserir entes no
processo, ao final do mesmo, apresentam diversos autores, o ganho na eficiéncia da
construcdo, gestdo e manutencdo haja das infraestruturas, compensa o aumento inicial dos
custos de transacoes.

O World Bank (2006) demonstra, dadas as experiéncias existente, que governos
tendem a inserir a participagdo privada para alavancar os beneficios a sociedades, embora em
todas as relacdes, alguns grupos terdo perdas. Nesses casos, politicas de impactos sociais
tendem a ter saidas, por exemplo, subsidios ou formas de aumentar domicilios conectados a
rede geral de agua e/ou esgoto, redimensionando os custos relativos a diferentes publicos,
com rendas diferentes, mais 0s custos de suporte para 0s grupos menos favorecidos.

Mesmo com esse aspecto, a participacdo de diversos stakeholders possibilita que
diminuicdo das perdas entre 0s grupos, porque permite a mensuracdo dos impactos do acordo
a cada segmento, possibilitando aos governos ajustes no design dos contratos. Também &
necessario frisar mais uma vez, que mesmo havendo perdas para alguns grupos, o beneficio, a
priori, tende a ser superior, pois, as PPPs fundamentam-se na provisao de bens e servigcos que
ndo existiriam, ou teriam um periodo maior para serem implementados, ou, com a qualidade
abaixo da demanda, caso dependesse exclusivamente do agente pablico.

Além da discussao entre os diversos agentes e grupos com relacdo a infraestrutura
0u Servicos a serem prestados, outros aspectos tém importancia a serem analisados, centrando
nas especificidades institucionais do Estado na constituicdo de PPPs. Esta analise delimita a
existéncia de um conjunto de reformas e alocagdo de responsabilidades em diferentes niveis
de governo, principalmente em paises, compostos por uma federacdo de estados e municipios,
com diferentes niveis de responsabilidades e papéis, entre os quais o Brasil

O World Bank (2006, p.41) expde que a existéncia do processo de interacdo entre 0s
diferentes grupos interessados na infraestrutura e nos servigos com diferentes objetivos e

pontos de vista, tendo um alto engajamento, permite a construgdo de conhecimentos
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especificos sobre os temas em discussdo, uma vez que aspectos técnicos sdo distribuidos a
sociedade, muitas vezes sem a participacdo dos governos. Essa interagdo, gera um
mapeamento dos beneficios e dos maleficios que possam surgir com a efetivacdo ou ndo das
parcerias. Dessa maneira, a comunicacédo, afirma o banco, pode ser crucial para o sucesso.

O processo de discussdo com 0s agentes interessados, junto ao governo referente a
prestacdo do servico publico e na perspectiva da inclusdo do parceiro privado, insere-se, no
ambito do desenho dos acordos e dos contratos, a delimitacdo, por parte do governo, a
necessidade do balanco dos niveis de servicos a serem oferecidos em conjunto a um nivel de
tarifas. Nesse sentido, 0 World Bank (2006, p.73) orienta:

Better service generally costs more. This balance involves technical analysis, to
determine the cost of service, and consultation and social research, to determine
what people are willing to pay for particular levels of service. When the cost of
service is more than the government thinks is reasonable, it may provide subsidies
to cover the difference between cost and the desired tariff.'*

Reforcam Grimsey e Lewis (2007) que o ponto determinante nesse processo € a
clareza dos objetivos governamentais ¢ a manutencao das “regras do jogo”, com a perspectiva
de longo prazo, com a percep¢do da mudanca politica dos governos (as democracias sdo
baseadas na rotatividade do poder), a compreensdo que as parcerias entre entes publicos e
privados requerem prazos para 0 amadurecimento e retornos dos investimentos e um bom
retorno dos servicos para a populacao. Nessa direcdo, os autores concordam a possibilidade de
uma arbitragem independente privada para eventuais disputas legais, uma vez que podem ser
alternativa as influéncias politicas.

O alvo dos servicos no setor de dgua e saneamento, apresenta o World Bank (2007),
a serem atendidos pelas parcerias tem dois componentes: cobertura e qualidade. No que refere
a cobertura, o foco estd no numero de pessoas que recebem ou receberdo o servigo. Ja a
qualidade refere-se a potabilidade, seguranca, pressdo, tratamento de afluentes, servicos ao
consumidor, entre outros. Ambos devem ser determinados pela disposi¢cdo dos niveis das
tarifas a serem aplicadas, baseadas sobretudo nas condi¢des ambientais e sociais.

As metas referentes a cobertura dos servigos de dgua e esgoto devem ser definidas
pelas especificidades da populacdo e das condigdes existentes. Porém, segundo o proprio
World Bank (2006), trés aspectos devem ser norteadores: 0 nimero de novas conexdes diretas

ou percentagem de novas conexdes em residéncias; o percentual de vias publicas com

1 “Melhores servigos geralmente custam mais. Este balanco envolve uma analise técnica, para determinar o
custo dos servigos, e consulta e pesquisa social, para determinar o que a populagao esta disposta a pagar por um
determinado nivel de servigo. Quando o custo do servigo é maior que 0 governo pensa que é razoavel, ele pode
prover subsidios para cobrir a diferenca entre o custo e as tarifa desejada”. (tradugdo nossa).
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tubulacdo terciaria; e, a rea geogréfica a ser atendida através de conexdes diretas, quiosques,
pontos de tubulagdo e outros sistemas de entrega de dgua ndo tubulares para servigos de agua
e latrinas pablicas, redes gerais de esgoto ou outras opcdes de melhora do saneamento.

Evidentemente que o nivel do alcance desses aspectos tera forte impacto nas tarifas
dos servicos a serem demandadas pela companhia parceira. Porém, a existéncia da
especificacdo dessas varidveis, especialmente, a conexdo as residéncias permite maior
controle sobre a infraestrutura e servicos. A definicdo das coberturas, tanto no que se refere a
tubulages, quanto a amplitude dos servicos a serem fornecidos, servirdo de base para definir
as necessidades de expansdo da rede e dos servigos, permitindo assim 0 mapeamento e 0
direcionamento dos investimentos para determinadas regides e populagdes. Isto determinara
o0s niveis de tarifas e eventuais diferencas, consequentemente, determinando eventuais niveis
de subsidios ou compensacdes publicas para atender aos grupos sociais com baixos niveis de
renda.

Quanto ao nivel da qualidade, os governos podem especificar aspectos a serem
atendidos nos acordos de parceria, tanto em amplitudes de servicos quanto aspectos
puramente técnicos. O World Bankmenciona que aspectos técnicos podem ser importantes
fatores de incentivos para operadores efetivarem investimentos em contextos de contratos de
curta duracdo ou com baixos retornos. Sao alguns aspectos qualitativos a serem observados
nos contratos do setor de agua e saneamento:

- disponibilidade de servicos. Determinacdo da disponibilidade de oferta de agua deve
ser 24 horas por dia ou por determinados periodos; o acesso deve ser universal ou restrito a
determinadas regides e/ou populacdes geograficas;

- pressao. Determinacdo do nivel de pressdo para tornar disponivel a agua acessivel a
populacéo;

- qualidade da &gua. Determinacdo dos aspectos e niveis de qualidade da agua
fornecida conforme pardmetros da Organizacdo Mundial da Satde - OMS ou de outros 6rgdos
de saude publica, ou se permite diferentes niveis de qualidade, além da forma de controles
desses parametros;

- tratamentos de efluentes. Determinacdo do percentual a ser tratado antes do descarte
e quais padrdes quimicos dos residuos do descarte;

- servigos aos consumidores. Determinagdo de quais métodos de pagamentos, quais
padrbes de atendimento de demandas dos consumidores, formas de encaminhamentos de

processos, etc.
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Para delimitacdo dos niveis tarifarios, e em consequiéncia, da amplitude da parceria,
€ necessario, nesta fase, a clara estimativa dos custos do servico. Nessa fase tem-se dois
custos: custos de recuperacdo e custos de servico. O World Bank (2006) indica, no caso dos
custos de servico, trés grupos: gastos de operacdo e manutencdo, depreciacdo e retorno do
capital.

Quanto aos custos de operagdo e manutencado, incluem-se todos os custos do dia-a-
dia necessarios para a provisao dos servigcos e a manutencdo do funcionamento do sistema. A
depreciacdo absorve os custos de perda do valor de equipamentos e instalacdes ao longo do
tempo. E quanto ao retorno do capital, especialmente no caso do parceiro privado, consiste na
recomposicdo dos recursos alocados pelo ente privado na provisdo dos servigcos e nos
investimentos da infraestrutura.

Um aspecto importante é a concep¢do dos custos de recuperagdo, utilizada pelo
World Bank. Quando uma infraestrutura ndo tem a capacidade de cobrir seus custos, em
especial, os servicos cujos custos ndo podem ser diminuidos, visto a qualidade necessaria.
Cita-se, por exemplo, a qualidade minima da &gua, para ser considerada potavel, ou niveis
demandados pelos clientes, impedem reducdes de custos essenciais. Nesse sentido 0s custos
de recuperacédo ¢ a diferenca entre 0s custos existentes e 0s custos cobertos pelos niveis de
tarifas.

A néo existéncia da possibilidade de cobrir tais custos pode gerar um incremento nos
custos futuros de recuperacdo da infraestrutura ou ainda, gerar um custo maior no processo de
formatacdo para viabilidade da parceria. Uma alternativa comum, nesses casos, usual em
varios paises, é a utilizacdo de subsidios ou compensacfes governamentais para atender esse
desequilibrio das infraestruturas, permitindo a manutencdo da qualidade dos servicos e
viabilizando a manutencdo adequada dos servicos e da infraestrutura.

H& modelos financeiros, que absorvem parte desses custos para evitar um nivel
elevado das tarifas, sendo o restante absorvido pelo setor publico. Porém, é necessario que,
tanto os governos quanto os 6rgéos reguladores, tenham claro que o repasse das necessidades
para o fluxo de caixa e 0s niveis de retorno dos investidores sdo necessarios serem supridos,
principalmente, vinculados aos periodos contratuais existentes. Uma formatagdo tarifaria,
indica 0 World Bank, deve levar em conta padrdes de custos de recuperacdo, mesmo que
inicialmente, frente aos investimentos, propiciem temporariamente tarifas mais elevadas.

Além disso, é importante reconhecer que servicos de dgua e saneamento podem
deter custos vinculados a aspectos ambientais, a exemplo da captacdo de recursos hidricos ou

descarte de esgotos, que, além de impactos ambientais, podem ter impactos sociais. Porém, os
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mesmos, defende o World Bank (2006), s6 devem ser incorporados aos custos operacionais
caso haja imposic¢do de tarifacdo pelos proprios governos.

As determinacfes dos niveis das tarifas devem considerar trés aspectos, segundo
descrito pelo World Bank (2006, p.80):

- as pessoas estdo indispostas a pagar todos 0s custos dos servicos;

- as pessoas estdo dispostas a pagar, mas considera inaceitavel requeré-los para pagar o
que os custos dos servicos proporcionam;

- externalidades ambientais ou de saude publica podem ser mais socialmente benéficas
para as pessoas que a cobranga dos menores custos dos servigos.

Muitas vezes os consumidores, conforme os exemplos apresentados por esse
organismo internacional, tendem a aceitar a pagar substanciais quantias para obter servigos de
agua e esgoto melhores, muitas vezes, sem ter a devida no¢do do que realmente deveriam
pagar. O World Bank (2006, p.80) destaca que, caso os consumidores ndo estejam dispostos a
pagar por todo o custo de servicos de abastecimento de 4gua e de saneamento, 0S governos
devem alterar a estrutura e defini¢cbes sobre os servicos até chegar ao ponto em que haja um
equilibrio entre as tarifas e custos aceitos e a qualidade dos servigos.

Muitas vezes a propor¢do de residéncias ndo conectadas a rede geral de agua e/ou
esgoto pode ser um fator decisivo na delimitacdo da viabilidade de ampliacdo ou ndo das
redes, e tal aspecto é delimitado pela disponibilidade de aceitacdo do pagamento dos custos do
servico. Nesses casos, € necessaria uma avaliacdo da viabilidade da expansdo, tanto nos
aspectos econdmicos e sociais da populacdo a ser conectada, quanto na necessidade de
melhorias nos servicos a serem disponibilizados a populacdo. A alternativa anterior, pode ser
através do subsidio governamental para a expansdo e conexdo das residéncias a rede ou,
ainda, um sistema de diferenciacdo de tarifas entre os diferentes niveis econémicos de
usuarios dos servicos. Neste caso, 0s superiores acabam absorvendo parte dos custos
vinculados aos niveis socio-econémicos inferiores.

Uma justificativa de subsidios publicos, em tal situacdo, sdo as externalidades
positivas oriundas da melhoria dos servigcos de agua e esgoto, de forma geral e ndo apenas
vinculadas as PPPs, uma vez que servigos de saneamento basico podem melhorar os niveis de
higiene da populacéo. Isto significa redugdo nos niveis de mortalidade infantil e doencas nas
comunidades, representando reducgéo de custos em saude publica.

Ao avaliar os subsidios, os governos devem, segundo o World Bank (2006), ter
claramente definidos as origens dos recursos dos subsidios a serem pagos e a razdo dos

mesmos. Em resumo, as origens dos recursos para 0s subsidios tém trés fontes: receitas
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advindas de outros consumidores, receitas governamentais oriundas de impostos ou
subvencdes advindas de agéncias de desenvolvimentos ou organismos sem fins lucrativos.

Os subsidios tém duas naturezas: internos e externos. Os internos sdo subsidios
gerados pelo pagamento direto dos consumidores sobre a infraestrutura ou pelos servicos
oferecidos, ou ainda, débitos de garantias governamentais.

Dentre os subsidios de base interna, h4 os subsidios de investimento, associados ao
resultado dos servicos e infraestrutura. Os mais utilizados sdo os subsidios cruzados,
oriundos de pagamentos maiores de consumidores das classes sociais mais elevadas e tem por
objetivo cobrir o custo do servi¢co para outros consumidores com menor capacidade de
pagamento, em geral, esse sistema baseia-se em faixas de tarifas. Os subsidios diretos de
caixa, oriundos de financiamentos da infraestrutura ou dos servicos, feitos por governos ou
instituicGes de desenvolvimento, cujo retorno de tais investimentos sdo repassados, dadas as
politicas dos 6rgdos financiadores, para cobrir 0s custos de operacao, evitando elevagdes de
tarifas para a populagéo.

Ainda, dentres subsidios de base interna, existem aqueles implicitos ou ad hoc. Os
mais utilizados no setor de dgua e saneamento sdo: subsidios de custo de débitos, em que 0s
governos subsidiam os custos de empréstimos dos servicos, revertidos em subsidios dos
servicos prestados. H& o suporte ndo remunerado dos riscos de investimento pelo governo.
Estes podem assumir parte dos riscos dos servigos ou da infraestrutura no processo de
financiamento dos investimentos, em troca do setor privado oferecer menores tarifas para a
populacdo, visto a ndo endogeinizacdo total do risco existente. Outro tipo de subsidios
internos sao fiancas, quando os consumidores subsidiam os operadores através de incrementos
tarifarios para cobrir a efetivacdo de riscos cobertos pelos contratos; subsidios por tipos de
concessdes e isencdo de tarifas, em que os governos disponibilizam isencbes de impostos e
tarifas para tipos de concess@es e parcerias.

Além desses subsidios de base interna, h& os subsidios de base externas. Estes séo
oriundos de fontes externas, sem vinculacdo direta aos servigos ou a infraestrutura. Os mais
comuns desses subsidios sdo: provisdo de seguridade social, em que os governos subsidiam
niveis mais baixos da populacdo, pagando parte das contas ou diretamente aos operadores
relativos a determinado extrato dos consumidores. Também, a ajuda de base externa
financiada por doador (Output-based Aid- OBA), tipo de subsidio oriundo de recursos
vinculados ao financiamento da infraestrutura e dos servigos originados de Orgaos

governamentais ou érgdos fomentadores, em que sdo emprestados valores a taxas minimas ou
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a fundo perdido (doagdes). Geralmente, sdo 0s vinculados a criacdo de infraestrutura
inexistente.

Tais recursos, na maioria das vezes, sao repassados aos governos, e no casos de
PPPs, para as SPEs, para gerenciamento de um fundo subsidiario, compensando o operador
por determinados custos atingidos. Como apresenta Global Partnership on Outputbased Aid -
GPOBA (2005, p. 5) esse modelo de subsidio necessita apresentar padrdes claros e explicitos
de custos especificos e saidas das infraestruturas e necessitam ter controle da performance das
infraestruturas financiadas, para permitir transparéncia e manutencdo dos fundos de subsidios
para melhor aproveitamento das taxas cobradas a populacao.

O World Bank (2006, p.84) constata que, no setor de aguas, as OBAs sdo utilizadas
geralmente para: expandir acesso de servicos, suportar um periodo de transicdo entre
pagamentos de subsidios até custos cobertos pelos servicos, cobertura de diferencas entre os
custos totais frente a tarifas possiveis (e desejadas), suportando grupos com maiores
dificuldades, ou ampliando externalidades positivas vinculadas a infraestrutura e servicos
oferecidos, vinculados a objetivos sociais e ambientais.

Destacado pelo GPOBA (2005, p. 6), esse sistema de subsidio diferencia-se dos
demais pelo processo explicito necessario para determinar o nivel de performatividade exigida
no controle dos recursos. Em resumo, 0s aspectos necessarios, base para esse controle, sdo
focados no reconhecimento explicito do porqué da provisdo do subsidio, quem esta provendo
0 subsidio e para quem, e 0 que esta sendo subsidiado em termos de atividades e valores das
somas financeiras.

Os pilares em que se baseiam, segundo o mesmo 6rgdo ( GPOBA, 2005, p. 7 - 8),
suporte de utilizacdo das OBAs sdo: subsidio de design inteligente, formatacdo clara e
delimitacGes dos publicos e objetivos do financiamento com foco na maximizacdo da
sustentabilidade do subsidio; desenvolvimento de um regime de performance, processo de
ajustamento e transferéncia dos riscos existentes através de formatacdo contratual de subsidios
baseados em performance, delimitando as saidas a serem pagas pelos subsidios e quais 0s
resultados desejados e a criagdo de uma dinamica competitiva em que pressdes para eficiéncia
das operacdes tanto da Otica do setor publico quanto do privado, assegure pela dindmica o
maximo VM (Value for Money) para o investimento e propicia a maximizagdo e extenséo do
beneficio do subsidio, ou seja, cria condicdes de padrdes de competicdo objetivado pela
méaxima eficiéncia operacional.

O aspecto de subsidio ganha importancia, principalmente, quando significativa

parcela da populagdo ndo possui condicOes, ou as possui de forma limitada, para suportar os
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custos dos servicos de dgua e saneamento basico. Também, quando 0s servi¢os necessitam
elevadas quantias para a implementacdo das estruturas e cujos custos estejam muito acima dos
niveis sociais aceitos pela sociedade, obrigando, por uma questdo de politica publica basica,
0s governos implementarem politicas de desenvolvimento de tal infraestrutura, cujos impactos
também se estendem a outras areas.

Em geral, os subsidios no setor de &gua e esgoto tém por objetivo atender a
populacdo pobre. O World Bank (2006, p.88) dita alguns principios que devem ser
observados na delimitacéo das tarifas e subsidios para assistir essa populacao:

- assegurar subsidios e niveis tarifarios que permitam o operador privado recursos
suficientes e incentivos financeiros para conectar e oferecer servicos a residéncias carentes;

- ¢é preferivel subsidios de acesso, antes de subsidios de consumo quando muitas
residéncias estdo desconectadas da rede geral;

- assegurar que subsidios sejam objetivos, transparentes e incentivados pela demanda
residencial;

- deter informacGes suficientes dos impactos e o alcance dos niveis tarifarios e
subsidios para as populacdes mais carentes, para delimitar e objetivar impacto positivo para
essa parcela da populacao;

- vislumbrar e assegurar que 0s processos de ajustamentos tarifarios tenham impacto
minimizado sobre a populagcdo mais carente.

As politicas de subsidios a serem vinculadas as politicas do servicos prestados pelas
parcerias, sdo necessarias a constituicdo das instituicdes e dos aspectos contratuais basicos.
Essas implicagdes nos acordos sdo fundamentais para a delimitacdo da disponibilidade de
parceiros para dispor 0s investimentos e os servicos a serem ofertados a sociedade, uma vez
gue um dos aspectos principais para 0s investimentos por parte da iniciativa privada € a clara
visdo das regras do jogo.

Quando se trata de PPPs é necessario ter em mente as diferentes perspectivas e
objetivos entre as partes envolvidas. Essa interrelacdo entre essas partes, em muitos casos,
geram disputas, que, dependendo do nivel de competitividade e do objeto em disputa, pode
ocorrer significativo impacto na parceria, tanto a nivel financeiro quanto no desenvolvimento
das atividades, colocando em risco a propria viabilidade das mesmas. Ao redor do mundo,
grande parte das experiéncias sdo de governos que criam e delegam a 6rgédos independentes a
responsabilidade do gerenciamento das parcerias.

O World Bank (2006) ressalta que as instituicOes criadas para servirem de agentes

mediadores e julgadores, em casos necessarios, objetivamente devem possuir um quadro de
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especialistas no espectro da parceria ou ser uma agéncia regulatéria independente. Em
algumas experiéncias, tais situacfes sdo delegadas a ministérios de governos ou a 6rgéos do
poder judiciario, embora o préprio banco ressalta que tudo depende da capacidade
institucional e o ambiente legal local. Também, podem cumprir esse papel: empresas
independentes com grande experiéncia e arcabougo setorial, conselhos de consumidores,
arbitros nacionais e internacionais, unidades de controles de contratos, entre outras.

O processo de formatacdo das PPPs necessita, conforme a literatura, a formatacéo de
uma Sociedade de Propésito Especifica (SPE) descrito no capitulo 1. Grimsey e Lewis (2007,
p. 109) ressaltam que uma SPE é simplesmente uma entidade legal a parte, em geral, uma
empresa, com atividade definida por contrato entre a SPE e entidade publica, fundamentada
na execucdo e gestdo do processo das PPPs, envolvendo diversas partes via subcontratacao,
incluindo aqui, o principal parceiro privado da infraestrutura ou do servico, objeto principal
da PPP.

Ainda que as SPE possam desempenhar tal papel, em geral, essas sociedades tém foco
na operacdo e delimitacdes dos contratos e ndo, no processo de arbitragem. Pode até fazé-lo,
guando a relacdo entre iniciativa publica e privada constituir-se de forma direta.

Para gerenciar as relacdes entre o operador, segundo o World Bank (2006, p.126), o
contratante publico, a infraestrutura, os consumidores, as instituicbes devem:

- monitorar a performance das obrigacOes das partes e determinar acGes para baixas
performances;

- resolver disputas entre as partes;

- ajustar tarifas e padrdes de servigos.

Percebe-se entdo, que tais funcbGes sdo caracteristicas das agéncias reguladoras
adotadas no Brasil, a niveis setoriais, ou, no caso gaucho, a nivel de funcdes gerais de
servicos concedidos do estado, a AGERGS. Em outros paises, ja apresentado no capitulo 1, ha
reguladores nacionais independentes, SPEs e Comités assumem tais tarefas.

Os critérios de escolha do tipo de instituicdo responsavel por essas atividades variam
pelos objetivos e arcabougos culturais e institucionais de cada regido. Nesse sentido, o World
Bank (2006, p.127-129) indica quatro critérios essenciais para a escolha da instituic&o:
informagdo, capacidade, incentivos e legitimidade.

Para 0 Banco, as instituicbes escolhidas devem ter acesso a todas as informagdes
necessarias para avaliar a performance e julgar aspectos contratuais relevantes. Também é

importante que a instituicdo tenha capacidade de avaliacdo e controle das informacdes sobre
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performance, regras, atividades e capacidade para obter tais informagdes. Os quadros
funcionais devem ter capacidade técnica para executar as atividades.

Os incentivos sdo relacionados a delimitacdo de escolhas corretas, observando as
regras governamentais existentes e manter uma imparcialidade quanto aos interesses
particulares dos operadores ou consumidores, buscando otimizar a fungdo dos contratos e
melhores resultados para a sociedade, de forma geral. Outro aspecto, trata-se da legitimidade,
entre as partes que acreditam no direito moral e legal da instituicdo ao determinar decisdes, e
em conseqiiéncia, executa-las, sendo sua decisdo acatada pelas partes. Caso ndo haja o
cumprimento da decisdo pelas partes, a legitimidade permitira a aplicacdo de sancGes a parte
infringente. Com a existéncia de legitimidade institucional, o risco regulatorio é reduzido em
grande parte.

A juncdo desses quatro conceitos permitira, acrescido do peso cultural e juridico
local, determinar as caracteristicas e o tipo 6timo da instituicdo responsavel pelos contratos.
Esses conceitos devem estar vinculados também, a uma boa reputacdo institucional e a
transparéncia de suas atividades, para que as regras do jogo sejam as mesmas para todos 0s
agentes envolvidos nas parcerias, e possuam o mesmo nivel de poder quando da existéncia de
disputas, permitindo a imparcialidade da instituig&o.

Cabe pontuar que, ao escolher um determinado tipo de instituicdo, a mesma possuli
elementos positivos e negativos. Estes também devem ser mensurados em relagdo aos
objetivos da parceria a ser monitorada. Questdes relacionadas a independéncia, interesses,
legitimidade sob Otica das partes, questbes econdémico-culturais, conhecimentos da area,
riscos politicos e possibilidade de corrupcdo devem ser norteadores para a validacdo do
processo de escolha.

O grande foco dessas instituicGes é a resolucdo de disputas. Os diferentes interesses
devem ser gerenciados. As disputas devem ser resolvidas com métodos eficientes. Um bom
método de resolucdo de disputas depende de algumas aspectos importantes segundo World
Bank (2006, p.132) a serem considerados:

- 0s agentes tomadores de decisédo devem ter acesso a informacgdes que permitam
resolver a disputa de forma razoavel,

- 0s agentes tomadores de decisdo devem ter capacidade de entendimento sobre os
contextos de disputas e os efeitos de diferentes resolucdes;

- 0S agentes tomadores de decisGes devem ter incentivos para terem a melhor deciséo

de forma imparcial;
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- 0 tempo e velocidade de resolucdo das disputas deve ser o qudo rapida possivel,
porém ajustada a complexidade e magnitude das questbes abordadas;

- 0 custo de resolucdo deve ser minimizado dado a face do projeto, suas questdes
especificas, magnitude e complexidade das disputas;.

- 0 processo de resolucdo das disputas deve ser efetivo pela obrigatoriedade de
cumprimento pelas partes.

O processo de resolucdo de disputas possui diferentes fases e opcbes: negociacao,
mediacdo, opinido de especialistas externos, decisdo de especialista externo, procedimentos
juridiciarios e arbitragem. Essas fases podem ser executadas linearmente, passando por todas
as referidas fases, ou o0 processo pode se limitar a algumas. Essa situacdo dependerd da
natureza e a da magnitude dos embates entre 0s agentes e seus respectivos posicionamentos.

O aspecto mais complexo no processo vinculado a gestdo das PPPs em saneamento
elou servicos de agua € o processo de ajustes tarifarios. A questdo norteadora é: como
determinar uma tarifa 6tima que possibilite um servico de qualidade e viavel, em conjunto
com a posicdo que permita um retorno adequado ao investidor privado, € a0 mesmo tempo,
seja a menor tarifa possivel para os consumidores?

O objetivo neste momento é retomar o tema ja analisado, sob a 6tica do contrato e
dos aspectos determinantes na sua gestdo. Tradicionalmente, séo utilizados dois formatos para
equilibrar os diferentes interesses e determinar os niveis adequados de recomposicao tarifaria.

O primeiro sdo negociacdes bipartites, em que , em geral , encontram-se de um lado
a autoridade concessante, e do outro, o operador. Ambos interagem até encontrar um ponto de
equilibrio, sendo que a autoridade contratante deve observar os aspectos legais e planejamento
do servigo e 0 operador buscar o seu maior retorno frente aos seus objetivos. As negociagoes
devem observar os principios contratuais iniciais e também, o interesse dos consumidores.

Quando ha uma indisponibilidade de acordo ou dificuldade nesse método utiliza-se o
apoio de uma terceira parte, em geral, ou de especialistas no setor ou simplesmente
mediadores que, ao observarem as questdes apontadas pelas partes, sintetizam-nas ou
recomendam, no caso dos especialistas, uma solucdo, para que as partes cheguem a um
consenso. Eventualmente, havendo impeditivos de acordo entre as partes, a arbitragem de
terceiros necessita da legitimacdo de ambas as partes para que imponha sua decisao.

Outra condicdo vinculada a esse formato é a participacdo dos consumidores no
processo. Destacado anteriormente, parte-se do principio em que 0s aspectos norteadores
sejam os beneficios dos consumidores existentes no objeto do contrato vigente, embora tal

situacdo ndo iniba a participacdo de representacdo dos consumidores durante o processo, para
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que tal abertura tenha apenas o foco na transparéncia no processo de negociacdo entre as
partes.

Esse processo, pode em geral, representar maior legitimidade no processo de
negociacdo entre a autoridade contratante e o operador, uma vez que a Vvisao dos
consumidores € fortificada perante as partes e a autoridade contratante, visto 0 processo
politico na qual esta inserido, fica suscetivel a defesa da posi¢cdo do maior beneficio social,
que € o objetivo primordial da existéncia do contrato de parceria.

A segunda alternativa é o tradicional regulador independente, cuja estrutura foi
apresentada anteriormente. Cabe ressaltar que o grande perigo dessa alternativa é a
possibilidade de interferéncia politica, uma vez que a instituicdo regulatéria tem envolvimento
em diferentes niveis com os poderes executivo e legislativo e sua base de atuacdo e normas
regulatdrias sdo oriundas desses poderes. O World Bank (2006) ressalta que o arcabouco e
critérios de prescricdo dessas instituicdes devem ser técnicas e profissionais, sem observancia
politico-partidaria, também os termos de ajustamento internos ou contratacdo de funcionérios
ndo devem coincidir com ciclos eleitorais.

A apreciacdo e o desenvolvimento de processos devem ser claros e estruturados,
sendo de conhecimento publico, tendo como égide o principio da publicidade. Toda estrutura
existente deve ter por parametros o impedimento do abuso de poder ou ainda a separacdo dos
interesses privados com os interesses publicos, sendo estes, o interesse predominante.

O foco principal da estrutura regulatéria e do processo de interrelacdo entre os
diferentes agentes envolvidos com a prestacdo dos servi¢os ou constituicdo da infraestrutura,
objeto principal da parceria, € delimitar questdes fundamental para escolher os instrumentos
legais que norteardo o contrato entre os agentes, ou determinar em que condi¢des serdo
utilizadas.

O World Bank (2006, p.150) apresenta quatro aspectos que o desenho legal dos
acordos devem propiciar:

- prover de base legal para transacao e selecdo do operador;;

- delimitar as regras de tarifas e servicos padrOes e provisionamento de ajustes
legalmente eficientes;;

- delimitar outros aspectos comerciais vinculados a parceria, como provisdes
financeiras, informacdes periodicas e provisao de cessao da prestacao dos servicos;.

- prover ferramentas para resolugdes de disputas de forma transparente e efetivas, além

de delimitar aspectos de impor o cumprimento das mesmas.
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Cabe lembrar que o aspecto institucional local é o principal fator determinante para
0 periodo e processo de escolha das regras e dos instrumentos legais do acordo. Com este,
tanto o governo quanto o operador ficam sujeitos a suas regras visto que ambos passam a
assumir responsabilidades e riscos. O cumprimento de contratos é algo fundamental nessa
perspectiva, especialmente, pela oOtica estatal, pois se houver a cultura de ndo cumprimento de
contratos, as escolhas das regras e dos instrumentos legais tornam-se vazios, e a parceria esta
fadada ao fracasso, caso a mesma ja esteja ou seja constituida.

A delimitacdo dos instrumentos legais dos acordos e a consequente implementagéo
tém como base trés niveis de questbes, apontadas pelo World Bank (2006): identidade,
avaliacdo e determinantes. As questdes de identidade baseiam-se nos aspectos legais que
norteiam a participacdo privada em servicos publicos e relagcbes com instituicbes
governamentais.

Ja as questdes de avaliacdo, por sua vez, abordam os tipos de instrumentos legais
existentes que permitam a participacdo privada na prestacdo da infraestrutura e/ou servicos. E
por fim, a determinacdo, aborda os mecanismos existentes para assegurar conformidade
(compliance) com as obrigacdes contratuais dos diferentes agentes envolvidos na parceria.

As questdes de identidade tém por base o0s acordos que sdo deliniantes dos contratos.
Tais aspectos sdo fatores que apresentam a flexibilidade do manejo dos objetivos e
circunstancias que envolvem a participacdo dos agentes privados. Existem aspectos
diferenciados entre os paises na adocdo de codigos legais e leis especificas para a participacao
privada em servicos de natureza publica, esses aspectos naturalmente afetam diretamente a
formatacédo contratual entre a iniciativa pdblica e privada.

Para 0 World Bank (2006, p. 154 e 155) as trés principais bases legais a serem
consideradas para a formatacdo dos aspectos contratuais nas PPPs sdo: jurisprudéncia
administrativa da lei civil, leis especiais de concessdo ou privatizacdo e estatutos de criacdo
regulatoria.

A primeira base citada, segundo o 6rgao, impacta diretamente, visto a diferenciagdo
das bases juridicas entre os paises e seu trato nas distingdes e operacionaliza¢do de contratos.
Tal base evidencia-se pela utilizagdo, por alguns paises, do sistema de “Civil Law”, enquanto
outros utilizam o sistema de “Common Law”, considerando que o trato das distin¢Ges dos
contratos entre agentes publicos e privados séo diferentes dependendo o sistema utilizado.

Nos paises em que ¢ utilizado o sistema de “Common Law”, ndo hia uma

diferenciacdo entre contratos envolvendo a iniciativa privada unicamente com contratos que
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envolvem concessdo ou parcerias com agentes publicos. Esta pratica permite maior
flexibilidade dos contratos e os acordos podem ser facilmente implementados.

Ja o sistema de “Civil Law” diferencia-se do “Common Law, pois a legislacédo
administrativa é separada, governa contratos de participacdo privada, o que torna a grande
maioria dos contratos de participacdo privada baseados nesse sistema legal, delineando regras
para 0 gerenciamento de contratos baseados em delegacOes de func¢des. Dentre essas regras
encontram-se direitos de modificacfes e cancelamentos unilaterais, direito de continuidade de
servigos, direito de equilibrio financeiro do operador e forca maior.

A clareza das regras torna o sistema “Civil Law” de maior seguranca para as partes e
havendo uma alteracdo do principio legal administrativo, todas as regras devem ser revistas,
segundo tal tradicdo. Além disso, essas regras podem abordar aspectos relativos a
imprevisibilidade de situa¢fes, bem como aspectos operacionais dos contratos entre eles 0s
indices de tarifacdo, indexacdo ou até mesmo niveis de qualidade dos servigos.

As leis especificas de privatizagdo ou concessdo sdo atualmente utilizadas em varios
paises, incluindo o Brasil, com uma legislacdo especifica que delimita as regras da
participacdo privada em parte ou na totalidade dos setores de infraestrutura. A legislacdo
delimita a estrutura para os acordos e 0s aspectos a serem observados, competi¢do, aspectos
qualitativos e de servicos, equilibrio financeiro, delegacdo as agéncias reguladoras o poder
para gerenciar determinado setor.

Conforme foi exposto, os estatutos regulatorios sdo a base para a criacdo e para a
atuacdo de agéncias e 6rgdos regulatorios, além disso, em muitos casos, essas leis concedem
a esses orgaos poder de validacdo e homologacdo contratual existente entre entidades publicas
e privadas. Esses ordenamentos legais podem variar de pais para pais, sendo que em alguns,
0s o6rgdos reguladores detém apenas funcdo de aplicacdo de contratos, ou ainda, de
intermediacdo na resolucdo de divergéncias entre 0s agentes contratuais. Porém em alguns
casos, esse corpo legal pode criar conflitos entre organismos governamentais e 0s 0rgaos
reguladores setoriais, tanto pela divergéncia de interesse, quanto pela forca do poder
relacionados a politicas contratuais e setoriais.

Cabe lembrar que, além desses corpos legais, outras legislacbes podem influir no
contexto contratual, entre elas as leis antitrustes, leis de gerenciamento de recursos naturais,
leis tarifarias, legislagfes ambientais e sanitarias, legislagdes monetarias e financeiras, entre
outras. Todas constituem contexto juridico-institucional do pais ou regido base do acordo

entre os parceiros privados e publicos.
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Quanto a avaliacdo, a fundamentagcdo dos instrumentos legais tem carater de
ajustamentos dos acordos sobre diferentes aspectos, desde 0s niveis de servigos até questdes
de clientes. Existem diversos tipos de instrumentos, com diferentes caracteristicas e
propdsitos, porém os mais utilizados sdo: estatutos, ordens executivas, regulacéo, licencgas e
contratos. A seguir, serdo apresentados os principais aspectos apontados pelo World Bank
(2006).

Os estatutos sdo documentos legais oriundos do poder legislativo, que norteiam e
sujeitam determinadas areas e servicos. No Brasil sdo compostas por leis ordinérias, e em
muitos casos sao ratificadas ou ndo, por leis complementares. As principais vantagens séo a
forma clara de indicacdo do que é legal e dos compromissos governamentais em determinada
area.

Dentre os fatores limitadores desse instrumento é a inflexibilidade e dificuldades de
acordos entre os poderes executivo e legislativo,, mudancas demandam grande periodos de
tempo e podem ser alteradas sem o consentimento dos operadores atuantes delimitados pelo
estatuto. O Estatuto pois, tem o propdésito de delimitar a base legal para constituicdo de
contratos e selecdo de operadores.

Ordens executivas sdo decretos em que o poder executivo com algum poder de
legislativo. No caso brasileiro pode-se relacionar os decretos presidenciais e medidas
provisorias. Estas ordens tém forca legal e possibilitam o estabelecimento de base legal de
acordos sem a necessidade da participacdo do poder legislativo. Esta é a principal vantagem
desse instrumento legal. Sdo desvantagens, a restricdo na utilizacdo desse instrumento, tanto
por limitacbes legais, quanto pelos sistemas politico-institucionais, que ndo permitem a
existéncia de tal instrumento, e também, com esse instrumento ndo h& necessidade de
consentimento do operador privado para alteracbes. Permite entdo que a autoridade
contratante governamental detenha o poder de criar acordos e implementa-los de forma mais
rapida.

A regulacdo é o conjunto de documentos juridicamente vinculados e emitidos pelo
poder executivo, concedidos a um o6rgado regulatério com poderes delegados, por um estatuto,
com um escopo de fungGes e obrigacdes de implementacdo e manutengdo de tais regras. As
principais vantagens sdo a flexibilidade, rapidez de implementacdo, efetividade legal e
possibilidade de utilizacdo em diferentes numeros de casos. Tém desvantagens, pelo fato de
ndo precisarem do consentimento do operador privado e o poder ser implementado sem o
consentimento de um estatuto relevante. Seu porposito é a busca da efetividade de regras de

tarifas e padrdes de servicos prestados.
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Licencas sdo documentos emitidos pelo poder executivo que concedem direitos e
obrigagdes a uma empresa para determinado fim. Tém como vantagens a flexibilidade e a
facilidade de implementacdo, possuirem a mesma oOtica da regulacdo, porém ajustada a uma
empresa exclusiva. As principais desvantagens sdo maior escopo de mudancas unilaterais dos
contratos e duvidas de como o operador pode implementar a licenga. Tem como propdésito
permitir maior facilidade na implementagéo de diferentes acordos comerciais, com foco na
diminuicdo dos riscos ou prover oportunidades de limita-los.

O Contrato é o acordo legal entre dois ou mais pessoas ou instituicdes. Dentre as
vantagens tem-se a grande flexibilidade, grande escopo de aspectos podem ser aceitos para
torné-lo legal e s6 pode ser mudado com o consentimento de ambas as partes. Dentre as
desvantagens tém-se a conferéncia de direitos e obrigacdes entre as partes e ndo envolve
terceiros, o que impedir a cobertura de alguns propdsitos que envolvam interesses terceiros,
pode ser proibido por lei, pode ser sujeito a regras e legislacdo especifica, e impossibilidade
de alteracdo de contrato unilateralmente sem uma puni¢do. Seu propoésito é permitir uma
resolucdo rapida de disputas através da criacdo de regras, mediacdo, penalidades e término
contratual.

Reforga-se que, ao serem escolhidos, os contratos devem ter como fundo o
arcabouco a idéia de manutencdo das regras do jogo, amparado pelos aspectos culturais da
sociedade na qual o acordo esta inserido. Os investidores buscam a garantia do retorno de
seus investimentos, enquanto os governos buscam atender as demandas das sociedades. Esses
objetivos e o ambiente nos quais estdo inseridos, determinardo qual o melhor instrumento
legal para subsidiar a parceria.

No entanto, lembra o World Bank (2006) que os governos, que querem a
participacdo privada no setor de agua e saneamento, precisam abandonar a idéia de
flexibilidade das vontades politicas para permitir que o compromisso torne-se digno de
crédito e seguranca, para compensar 0 operador, em caso de grandes mudangas no acordo,
depois que ele for adotado. Assim, um elemento-chave na escolha de um instrumento juridico
é a eficacia do controle do governo e do comportamento entidade adjudicante.

Os aspectos de determinagdo envolvem os mecanismos de compliance com as
obrigacOes contratuais dos diferentes agentes envolvidos na parceria, tanto diretos quanto
indiretos. E senso comum inferir que a realidade difere-se dos cenérios planejados por
diferentes e inesperadas situagfes. A existéncia desses mecanismos de gerenciamento de
conformidades e delimitagdes de SLA’s (Service Levels Agreements — Acordos de Niveis de

Servicos) entre os agentes envolvidos garantem os padrdes de servicos, embora essas
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delimitacOes, em geral, sdo formatadas entre os agentes diretos dos contratos ou, com
participacdo de agéncias reguladoras e sem participacdo de agentes indiretos, por exemplo,
dos consumidores.

A existéncia de situacdes imprevistas ou falhas de processos ou de desenhos
contratuais podem obrigar alteracBes nos processos, de direitos e obrigacGes, até alteracbes
contratuais. As formas de gerenciar questdes minimizam 0s riscos ou permitem melhor
alocacdo destes, devendo seguir algumas recomendacdes (World Bank, 2006, p.160-161):

- evitar renegociacdes contratuais, pois, além de permitir uma situacdo de inseguranca
juridica, pode propiciar comportamentos oportunistas futuros, trazendo prejuizos financeiros e
em servigos na natureza dos contratos.

- adotar um bom desenho dos contratos com a previsibilidade de situacdes, permitindo
a delimitacdo do maior nimero possivel de situacdes adversas, impedindo que 0s contratos
necessitem ser revistos.

- utilizar ferramentas de gestdo dos contratos, por exemplo, requerimentos minimos de
equidade, compromissos de performance e acordos tripartites focados em direitos dos agentes.

Tais opcBes permitem maior seguranca tanto financeiras, quanto as relacionadas aos
aspectos qualitativos dos servicos, evitando pressdes para renegociacdes ou necessidades de
readequacao financeira dos contratos.

Outra situacdo comum sdo as violagdes contratuais por parte dos agentes. Essas
situacOes, em geral, tendem a ser discutidas juridicamente, o que significa, além de custos
financeiros, um dispéndio de tempo. No caso brasileiro, tal situacdo pode-se prolongar por
diversos anos. Existem diversas técnicas para se forcar o cumprimento das regras contratuais
assumidas pelas partes no momento da constituicdo dos contratos das parcerias. Tais técnicas
tém amplitude tanto dos agentes publicos quanto dos privados. Dentre as mais comuns cita-se:
direitos de compensagdes, contas caucionadas, garantias de terceiros, garantias de risco
parcial, envolvimento de agéncias e financiadores multilaterais, penalidades, seguros sobre
riscos ou contra comportamento duvidoso, além das medidas de acompanhamento dos direitos
e obrigacgdes de clientes.

Todas essas medidas devem ser previstas claramente nos acordos, caso ndo estejam
delimitadas na legislacdo regulatoria do contrato. Em alguns casos, algumas dessas medidas
podem ser impraticaveis em determinados contextos juridico-institucionais, visto a cultura ou
a ilegalidade das medidas, ou até mesmo, a inexisténcia de bases operacionais para tais

medidas.
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Tratando-se do setor de &gua e esgoto, um aspecto importante a ser observado na
base legal é a suspensdo de servigos a populagdo, pelo ndo cumprimento das obrigacBes dos
consumidores (ndo pagamento dos servi¢os), uma vez que, em alguns locais, 0s servicos
basicos sdo garantidos por lei ou quando os mesmos tém fim de utilizacdo para prestacdo de
servicos publicos. Essa condigdo deve ser claramente explicita nos contratos, delimitando a
forma de gestdo e alocacdo dos custos entre os agentes publico e privado, €, até mesmo, entre

0s consumidores.

4.2.3 — Determinacéo do Parceiro

Depois de delimitado os aspectos da parceria, a autoridade contratante devera
escolher o operador privado com quem efetivara a parceria. Cabe lembrar, que em cada local
existem leis especificas que delimitam regras para a formatacdo contratual entre agentes
publicos e privados. No caso brasileiro é a lei 8.666 de 21 de junho de 1993. Esta norma legal
€ 0 preceito basico para que o processo tenha resultados amparados legalmente e ndo seja
necessario refazé-lo, o que pode gerar custos desnecessarios ao setor publico, e em
consequéncia, a sociedade.

O World Bank (2006) destaca que o processo de selecdo do operador deve obter,
dados os servicgos requeridos, o melhor VM (Value for Money) para o setor publico e para 0s
consumidores. Todo o processo de selecdo deve ser baseado em quatro principios basicos:
clareza e transparéncia da licitacdo, robustez processual, processo justo e imparcial,usto-
efetivo oportuno da licitacéo.

Esses principios indicam, em ultima analise, que a formatacdo do acordo de parceria
deve ser baseado na clareza das regras do jogo, em que 0s agentes tenham a perspectiva do
que for delimitado, sera rigorosamente cumprido, sendo que o foco esta no resultado social
desejado, com um custo econdmico-financeiro adequado a tais demandas.

O World Bank ainda cita as trés abordagens para a selecdo de operadores dos
servigos: negociacdo direta, negociagcdo competitiva e licitagdo. A negociacdo direta ocorre
geralmente quando uma empresa privada detém uma idéia, projeto ou solucéo que podem ser
utilizados para suportar ou desenvolver os servigos publicos. Neste caso ha uma negociacéo
direta entre a autoridade contratante e a empresa privada, para alugar ou patrocinar sua
solugéo, os mesmos determinam os termos e as condi¢des para um contrato proposto, sem

necessidade de processo licitatorio.
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Essa metodologia permite, segundo o World Bank (2006), que empresas privadas
tenham incentivos para o desenvolvimento de solugbes aos problemas de servigos, sobretudo
a nivel local, visto que, em varios lugares, ha custos de entrada e os mesmos sendo altos ndo
compensam os retornos esperados dos entrantes. Por isso, ha uma tendéncia de especializacao
local dessas empresas ja instaladas no desenvolvimento de solucGes que atendam as demandas
existentes.

Sdo desvantagens desse procedimento a falta de competicdo, os custos efetivos
podem ser mais elevados, a reducdo do nivel de transparéncia, que permite a instalacdo de
processos de corrupgdo, além disso, o risco de reversdo contratual é elevado, sobretudo
quando hé& resisténcia publica na prestacdo privada dos servigos, e ainda, quando questdes
politicas locais tendem a impactar diretamente nos contratos firmados entre o governo local e
agentes privados.

Existem trés métodos Uteis para a selecdo de operadores através de ofertas ndo
solicitadas, apontados pelo World Bank (2006, p. 170):

- compra do conceito do projeto pela autoridade contratante e outorga do contrato
através de concurso publico;

- sistema de bonificacdo, pelo qual o proponente original é premiado com o contrato,
desde que seu lance esteja dentro de uma margem acordada (percentual), frente a melhor
proposta recebida de terceiros.

- Sistema Suico de Desafio que permite que empresas terceiras apresentem propostas
alternativas, durante um periodo determinado, e da o proponente original o direito de igualar
qualquer oferta que enfraquece a sua proposta.

A negociacdo competitiva é caracterizada pelo engajamento da autoridade
contratante em uma negociacdo simultanea com duas ou mais empresas provedoras de
servicos demandados. Esse tipo de método é indicado para projetos com uma ampla variedade
de técnicas de desenvolvimento e/ou implementacdo, ou ainda, em que o financiamento do
projeto tenha dificuldades de ser assegurado pela falta de padronizacdo documental.

Dentre as vantagens podemos destacar o incentivo a criatividade e a inovagdo dos
participantes; a reducdo de incentivos de subofertas de projetos; e a avaliagdo dos
proponentes, ndo apenas focado no preco dos servigos oferecidos, mas também, a sua
infraestrutura e o qudo qualificado para a parceria cada um dos mesmos €. Porém, tem-se
algumas desvantagens: o0 processo pode ser subjetivo e ter limitagcBes de transparéncia, uma

vez que permite a existéncia de corrupgéo, colocando em risco a legitimidade do processo em
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risco; as ofertas podem ser de dificil comparacdo; os custos do processo podem inibir a
participacdo de algumas empresas.

O World Bank (2006) destaca que essa metodologia possui trés estagios:

1) o governo especifica 0s objetivos do servigos e busca propostas de operadores privados;

2) 0 governo revisa as propostas, seleciona as que atendam tecnicamente aos requisitos e;

3) 0 governo negocia os termos do contrato e condigfes com os operadores selecionados, e ao
chegar a um consenso, escolhe a melhor proposta.

A licitacdo € amplamente conhecida por ser a melhor forma de escolher um operador
ou contratacdo de servicos. A operacionalizacdo de uma licitagdo varia de acordo com a
legislacdo existente, além de possuir diversos meios para tal.

Dentre as principais vantagens da licitacdo estdo a transparéncia do processo,
utilizacdo de um mecanismo de mercado para selecdo da melhor proposta, evita custos ao
governo de processo intensivo de negociacao, além de, permitir uma simulacdo dos interesses
dos diferentes possiveis parceiros frente aos servigos e suas perspectivas operacionais e
financeiras.

As principais desvantagens sdo: a licitacdo é um processo complexo, além de ser de
dificil implementagdo, a menos que seja padronizado e todos os parametros técnicos sejam
delimitados antecipadamente e tenham ampla divulgacdo e entendimento dos possiveis
operadores. Por essa razéo esse processo pode sofrer influencias para sub-licitagdes ou ainda
pode implicar em altos custos para a preparacdo da licitacdo por parte do agente publico ou da
apresentacdo da oferta pelos agentes privados, ocasionando desencorajamento dos mesmos.

O World Bank (2006) destaca que o aspecto chave para uma boa selecdo de
operadores através da licitacdo € a escolha dos critérios de avaliacdo para escolha dos
vencedores. Em geral, o ente pablico ou 6rgdo contratante notifica o publico sobre a busca de
um operador para prover servicos de agua ou saneamento, destacando 0s principais
requerimentos necessarios para a participacdo no processo. Apos o screening dos postulantes
a prestar os servigos, é formatada a lista de postulantes qualificados, que deverdo entregar a
documentacdo e as propostas para 0 agente contratado. Posteriormente, a documentacéo é
avaliada, sendo a vencedora apresentada ao publico.

Resumidamente, pode-se sintetizar esse processo em trés estagios: pré-qualificacao,
avaliacdo técnica ¢ avaliacdo financeira das propostas para determinar o ‘“scoring” dos
participantes da licitacdo, e pelos pardmetros e mecanismos dessa classificagdo, definir o

vencedor da mesma. Mas, antes do inicio do processo em si, é necessario estabelecer
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objetivamente os critérios de avaliacdo técnicos, financeiros, a relacdo entre eles, além de
determinar o processo de licitagdo em si.

Todo esse processo deve ser transparente gerando confianga na lisura do processo,
igualmente os pesos dos critérios, a formula de avaliacdo e méetodos de classificagdo devem
ser de conhecimento geral, além de terem seus resultados representados atraves uma matriz de
“score”.

Quanto aos critérios de avaliacdo técnica, foco da selecdo da empresa esta na
qualidade de realizacdo de um bom trabalho. Em geral, esses critérios sdo utilizados na fase
de pré-qualificacdo e avaliacdo técnica, considerando questdes de capacidade de operacéo,
capacidade financeira, equipe de gerenciamento, metodologias de trabalho, transferéncia de
sistemas de gestdo e planejamentos financeiro, operacional, investimentos, de servigos. Tais
questdes sdo elaboradas segundo a natureza e amplitude dos objetivos do projeto em si. A
avaliacdo técnica, em geral, é avaliada tanto por especialistas externos quanto equipe interna
do 6rgdo contratante. Cada aspecto incluido tem um peso, com que se organiza uma base de
pontos para classificacdo. Realizada a avaliagdo tem-se um “score” de cada proponente,
correspondendo seus desempenho em cada uma das fases referente a esses critérios.

Os critérios de avalia¢do financeira podem ter diversos focos, dependendo do tipo de
acordo de parceria dos contratos. Podem contemplar desde tarifas e pregos dos servigos, nivel
de subsidios necessarios, taxas de cobertura ou de expansdo da infraestrutura, entre outros.
Esses aspectos dependem também de outros fatores, por exemplo: os objetivos da parceria,
niveis de cobertura dos servicos, regras de tarifacdo futuras, formas de financiamento do
investimento e a questdo de propriedade ao fim da parceria.

Mais de um critério pode ser utilizado, é necessario se ter cuidado com a mesmos,
pois combinacdes errbneas podem provocar tanto problemas processuais de licitacdo quanto
poderdo gerar no futuro problemas de equilibrio financeiro ou de elevacdo de custo dos
servigos para 0s consumidores, ou ainda, a necessidade de complementacdo de parametros
contratuais para um adequado acordo entre 0s agentes.

ApoOs a determinacdo dos critérios técnicos e financeiros h& necessidade de
relacionar 0s mesmos para que seja possivel, a identificagdo da melhor proposta, tomando-se
as informacOes das duas avaliacbes. O World Bank (2006) apresenta trés métodos para
operacionalizacdo dessa avaliacdo segundo o conjunto desses critérios estabelecidos pela
autoridade contratante:

Primeiro é a Média ponderada dos escores técnicos e financeiros das propostas, em

que sdo determinados pesos para a pontuagdo técnica e para a pontuacgéo financeira e, depois,
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0s escores ponderados sdo combinados para gerar um escore geral. De maneira geral, a média

ponderada para um licitante i é calculada da seguinte forma:
5= w.T,,weF;
Onde: T: ¢ a pontuacdo técnica, : é o escore financeiro, W: é o peso dado ao
escore técnico, W que é o peso do escore financeiro. Cabe lembrar que o peso total dos

escores ndo pode ultrapassar 1 (Wt + Wy 1). O escore financeiro muitas vezes é calculado,

segundo World Bank (2006) da seguinte forma:

Onde: Pmin é 0 preco (ou critério) oferecido pelo licitante com menor preco e F: éa
proposta financeira do licitante i. Os autores lembram que a pontuacéo financeira depende do
preco minimo oferecido. Isto pode gerar um problema de classificacdo de licitantes, baseada
em propostas de terceiros.

Uma alternativa que evite este problema é fazer do escore financeiro uma fungéo

=P

linear dos precos propostos (por exemplo, Fy i, se 0s resultados positivos sdo desejados,

ou ainda, Prnax = F; =P

i , onde P,... € 0 preco mais alto oferecido, para posteriormente
ajustar 0s pesos, se necessario.

Os pesos a serem determinados devem ser apresentados de forma clara e cuidadosa,
para evitar qualquer tipo de manipulacdo ou favorecimento de algum licitante, e também,
garantir que o escore final resulte no melhor resultado na combinagéo entre custo e qualidade
das propostas. Em geral, os escores técnicos sdo avaliados primeiro. Posteriormente, seguem
as analises do composicdo do scores financeiros, uma vez que a férmula ja estd
predeterminada. O lance vencedor é conhecido logo ap6s serem avaliadas as propostas
financeiras.

A vantagem desse método € que permite, aos governantes, integrar aspectos
gualitativos e quantitativos sob uma mesma Gtica, porque se diferentes, em geral, tendem a
provocar conflitivos. Entretanto, a principal desvantagem desse método é a restricdo de
objetividade e transparéncia. Uma vez que possibilita a manipulacdo das pontuacdes,
especialmente, nos scores tecnicos, muitas vezes subjetivos, impactam no resultado da

licitacdo.
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Um segundo método é o Limiar técnico, maior pontuagdo financeira, em que séo
delimitados niveis minimos de escoragem técnica para a avaliagdo, sendo que 0s possiveis
parceiros, sdo rejeitados ao ndo atingirem o minimo escore técnico requeridos. Os possiveis
parceiros que atenderem a qualidade minima, terdo avaliados suas pontuacgdes financeiras, e
quem detiver o melhor escore, ganha a licitagéo.

Este método é muito simples, por ser muito objetivo e claro, pois tem focos
definidos (preco e custos), dificulta tentativas de manipulagbes. O impacto de tais
manipulacdes ndo garante que o manipulador ou seu beneficiario vencera a licitagdo. Ha
posicionamentos pré a este método que reconhecem que o limiar técnico é apenas um ponto
de corte porque, além do menor custo, a autoridade contratante pode escolher uma
composicao relativa de menor custo frente a um conjunto com o maior nivel de qualidade dos
participantes da licitacdo. J& o posicionamento contrario também apresentado na literatura a
respeito, aponta que uma proposta vencedora com um custo menor, pode ndo possuir bom
valor ao longo prazo.

O terceiro método é o Orcamento fixo, maior pontuacdo técnica em que a
autoridade contratante informa aos possiveis ofertantes um determinado or¢amento para
atender a uma demanda ou um preco fixo pelo servigo, e exige de todos a geragdo de uma
proposta técnica nos melhores padrbes possiveis.

Em geral, o tipo de contrato pode estabelecer diferencas nesse budget. Por exemplo:
em contrato de gerenciamento de servicos, o budget teria a quantidade de dinheiro disponivel
para pagar a taxa de administracdo, enquanto em um contrato de Affermage, arrendamento ou
de concessdo, 0 budget teria a regulamentacdo da fixacdo das tarifas maximas e subsidios.
Alids,ressalta 0 World Bank (2006), que esta abordagem ndo tem sido utilizada no setor da
agua e saneamento, representando uma oportunidade futura.

O foco deste método é a qualidade dos servicos frente a limitacdo financeira, tendo
grande relevancia para contratos de gestdo, uma vez que enfatizam inovacéo e 6timas préaticas
de gestdo frente aos custos. Além disso, 0 estabelecimento tanto do orcamento e de um
determinado preco, evita demandas de revisoes dos valores pelos servicos, quanto ndo permite
que uma proposta venca a licitagdo com qualidade inferior, sem utilizar o orcamento na
totalidade. A grande desvantagem do referido método é a subjetividade relativa a avaliagdo
técnica. Esta pode comprometer a clareza e objetividade do contrato, também possibilitando
possiveis problemas de favorecimento ou corrupgéo.

A escolha do processo de licitagdo tem grande impacto nos resultados da mesma.

Segundo o World Bank (2006), na area de aguas e saneamento, as experiéncias existentes
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utilizam-se os métodos referentes aquele processo em dois formatos: pré-qualificacdo, dois
envelopes cada qual com uma proposta, a técnica e a financeira e, enfim, a licitacdo. Na
primeira fase desse formato, a autoridade contratante pré-qualifica possiveis operadores tanto
na capacidade técnica quanto na financeira; posteriormente, os operadores pré-qualificados
submetem-se as duas propostas, a técnica e a financeira, em dois envelopes separados e a
autoridade as avalia. A financeira é aberta ap6s a finalizacdo da andlise da proposta técnica.
Esta atitude impede eventuais influéncias do aspecto financeiro na avaliacdo. ApoOs esse
procedimento, tem-se 0 vencedor com a melhor pontuacao nos escores.

O outro formato, inicia-se também com uma pré-qualificacdo dos possiveis
operadores porém, com duas rodadas de analise. Na primeira, os interessados pré-qualificados
apresentam a proposta técnica e, ap6s avaliadas, a autoridade contratante indica mudancas
requeridas em cada proposta. Na segunda rodada, os operadores qualificados apresentam a
proposta técnica ja reformulada segundo as indicacdes feitas e sua proposta financeira. A
autoridade contratante verifica se todas as alteracGes solicitadas foram atendidas, ap6s entéo,
avalia as propostas financeiras. Aquele que apresentar a melhor proposta, vence a licitacao.

Este formato permite que governos sem conhecimento técnico sobre 0s servicos
tenham maior acesso as informacgdes, tenham maior oportunidade de interacdo com o0s
agentes, e também, maior clareza no processo, uma vez que a escolha do vencedor é feita
pelos critérios financeiros.

A gestdo do processo deve obedecer os critérios estabelecidos legalmente. Porém,
em suma, inicia com uma avaliacdo informal de mercado sobre 0s servicos e 0s operadores,
muitas vezes, apenas, consultando os mesmos sobre a possibilidade da proviséo dos servigos e
precos praticados. Posteriormente, hd uma notificacdo publica, conforme determinacéo legal,
e a pré-qualificacdo dos operadores. Em seguida, ocorre o processo licitatdrio com as
avaliacOes prescritas, podendo haver ou ndo, negociacdo. Esta pratica dependera do contexto
existente. Depois da formalizagdo do resultado, sdo instituidos os contratos, so entdo, inicia-se
0 processo de implementacéo.

As propostas técnicas e financeiras deverdo atender as solicitacGes especificas de
cada licitacdo, serem claras e abordarem o0s planos técnicos, operacionais, Servi¢os aos
consumidores, investimentos e financeiros. Evidentemente, questdes envolvendo aspectos
macroecondmicos, tarifas, desencaixes de capital, qualidade dos servicos, sistemas G e
gestdo, manutencdo e ampliacdo de sistemas, financiamento, custos devem ser as bases tanto

para a formulacgdo das propostas quanto da licitacao.
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Antes da finalizagdo do processo de licitagdo, é necessario verificar questdes ainda
em aberto, para se evitar a necessidade de reabertura do processo licitatério. Essa negociacéo
pode ser realizada com o operador selecionado, retendo ainda o segundo operador colocado,
caso ocorra algum problema, que, em geral, estdo atrelados a questdes financeiras e
readequacdes, conforme experiéncias apresentadas na literatura.

Também ndo se descarta negociacdes em paralelo com outros operadores, para
aumentar o grau de competitividade do processo e, obter, em consequéncia, melhores aspectos
relacionados aos servicos. Ainda é possivel realizar uma nova rodada licitatéria com outros
possiveis operadores. Dois problemas, porém, podem surgir. O primeiro esta relacionado a
limitacdo de novos agentes privados, e 0 segundo, os padrbes qualitativos ndo podem ser

diferentes da primeira rodada, pois ndo haveria base comparativa entre 0s dois processos.

4.2.4 —Gestdo do Contrato da Parceria

Depois de realizada a fase de desenvolvimento da parceria, inicia-se a fase de
realizacdo da parceria. Ressalta Grimsey e Lewis (2007) que é nesta fase que a SPE atua
diretamente, assinando o contrato com o agente privado para a prestacéo de servicos licitados.
Yescombe (2007) lembra que o processo de passagem do projeto de PPP para sua
implementacao e a gestdo do contrato deve ser realizado apenas ap6s o fechamento financeiro
do acordo, de forma clara, sem quaisquer pendéncias, especialmente, as referentes ao
financiamento do objeto da parceria.

O referido autor lembra, que no mundo real ha uma dificuldade entre os agentes
publicos e privados, especificamente, seus times, ao iniciar o processo. Justo quando
deveriam trabalhar em conjunto para efetivar o projeto. Porém, ha uma tendéncia de
isolamento das acOes de cada um dos agentes. O autor refor¢a que a cooperacdo entre 0S
agentes é a melhor maneira de garantir o sucesso a longo prazo para uma PPP.

Cartlidge (2006) afirma que o processo de gestdo do contrato da parceria deve estar
baseado nos acordos de estruturas e nas diretivas consolidadas da parceria, que delimitardo os
termos de governanca da estrutura da parceria, e também, a determinacdo dos niveis e
especificacOes de saidas da parceria. Alias, ainda conforme o autor, entende-se por saidas, 0
que realmente é consumido pelos usuérios do servico, ou seja, sdo as necessidades que
precisam ser atendidas com a infraestrutura ou com os servicos disponibilizados aos usuérios.

Nessa mesma linha, Grimsey e Lewis (2007) ressaltam que as bases para a gestao do

contrato sdo matérias para 0 bom andamento da parceria. Problemas de entrega dos servicos e



158

a disponibilidade dos mesmos, com a somatdria dos riscos intrinsecos a parceria, devem ser o
foco da atuacéo tanto da SPE, quanto do governo e do agente privado.

Por sua vez, Yescombe (2007) declara que os principais pontos de gestdo e
compliance do contrato sdo o desenho do projeto, as subcontratacdes, supervisdo das etapas
de construcdo, financiamento da parceria, servigos provisorios durante implementacdo da
infraestrutura ou dos servicos, aceitacdo pela autoridade contratante do objeto contratual, a
fase de operagdo do objeto contratual ¢ por fim, o “hand-back” da infraestrutura ao final do
contrato pelo agente privado para o agente publico.

O que deve ser ressaltado é que todos os autores citados anteriormente concordam
que a base da gestdo do contrato, seja feita diretamente pelo agente pablico, ou pela SPE, ou
ainda, pelo 6rgéo regulador. Devem centrar-se na viabilidade do negdcio, tanto na perspectiva
governamental, quanto na do operador privado, sem que ambas estejam destoantes dos
objetivos do contrato em prover o servigo a sociedade, o que significa a qualidade do projeto.

Grimsey e Lewis (2007) reforcam que o processo de gestdo deve ser baseado em
analises criteriosas dos servicos, tendo por foco 0s objetivos estratégicos ou resultados
desejados do contrato de parceria, especialmente, no que se refere a gestdo por performance
dos servicos e a disponibilidade para a sociedade.

Os autores destacam diferentes tipos de andlises para propiciar uma gestdo eficiente
das parcerias. A analise do negdcio tem dois focos de analise: nivel de performance
estratégica, que sdo suas ferramentas: analise da indudstria, analise estratégica, mudancas
macro ambientais e analise de produto/mercado, e nivel de performance do projeto, que detém
as ferramentas: fluxo de gréaficos, matriz de riscos, PSC (Project Sector Comparator) e
monitoramento de performance.

Outro aspecto de analise é a avaliacdo dos fluxos de caixa realizados e dos
projetados, dentre as ferramentas utilizadas destacam-se 0 modelo financeiro requerido pelo
contrato, monitoramento de projecdo da matriz de riscos, analise de sensibilidade de caixa,
planejamento de cenérios e analise de Monte Carlo para acompanhamento de riscos
vinculados a valor, receitas e custos.

Em relagdo a andlises de riscos, aqueles retidos sdo avaliados pela matriz de riscos e
pelo PSC, enquanto os riscos transferidos além da avaliacdo pela matriz de risco, podem ser
avaliados por graficos organizacionais da parceria, centrando na atuagao e pontos chave dos
agentes envolvidos.

Um outro ponto extremamente importante é a mensuracdo da satde organizacional

do operador. Essa anélise se d& em trés niveis diferentes. Um, posicdo financeira, tendo as
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seguintes ferramentas de andlise: relatorios financeiros, monitoramentos de dividendos,
andlises de crédito, auditoria de contas, ratings e indicadores de performance financeira;
segundo, quantidade e qualidade de gestdo, sendo avaliadas por relatérios operacionais e
auditorias operacionais dos padrdes estipulados pelo contrato e por fim, o terceiro, a
quantidade e qualidade das operacbes que sdo avaliadas pelos relatérios e auditorias
operacionais, embora diferindo, basicamente, no aspecto operacional e eficiéncia dos
processos.

Por fim, avaliacdo dos indicadores de performance dos servicos com foco nos
indicadores de performance chaves (KPIs — key performance indicators) e tendéncias de
performance. Enquanto o primeiro utiliza-se de modelo de padrdes de KPIs, mensuragdes
fisicas, inspecdes, falhas registradas, tempos de ajustamento de falhas, feedback de usuérios,
revisdes e auditorias periddicas dos servicos, a analise de tendéncia de performance, utiliza-se
de anélise de tendéncias de mercado e da infraestrutura.

Yescombe (2007) indica ainda que a gestdo de contrato deve levar em conta as
circunstancias de mudancas e de finalizacdo das atividades, uma vez que nem todas as
situacOes estardo descritas no contrato. Questdes de compensacdo ou de equilibrio financeiro
devido a eventos aleatérios deverdo ser pré-estabelecidos no contato, ou pelo menos, criar
condigdes para resolucédo entre os parceiros de forma a minimizar as perdas.

Entretanto, o autor ressalta que a compensacao devera obrigatoriamente ser realizada
pela autoridade publica contratante com o operador, caso ocorram mudancas em trés aspectos:
mudancas nas especificacdes contratuais da parceria pela autoridade publica, eventos nédo
causados pela autoridade publica, mas por questdes de responsabilidade pelo servico, e por
por mudancas decorridas no @mbito legal.

O processo de controle de uma PPP, e em especial em &guas e saneamento, pelo
contratante deve obedecer os objetivos estipulados no desenho da parceria e devem estar
representadas no contrato. As avaliacGes dos servigos e/ou da infraestrutura séo chaves do
sucesso de uma PPP. Serdo descritas a seguir.

Tanto Cartlidge (2006), quanto Yescombe (2007) destacam que inconformidades
dos servigos devem levar a procedimentos desde a notificacdo até o encerramento do contrato.
Em diversas experiéncias existem quatro fases. A primeira é a notificacdo do parceiro por
irregularidades operacionais ou financeiras, dependendo dos requerimentos contratuais.
Posteriormente, segue-se um periodo em que o demandado deverad resolver o problema

apontado.
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Passada tal situacdo, se a questdo continuar sem resolucdo, aplicam-se multas ou
outras medidas de penalizacdo. A manutencdo dos problemas pode levar no rompimento do
contrato unilateralmente e substituicdo de operador. Em geral, o rompimento do contrato leva
a necessidade de pagamento de indenizac¢des conforme o contrato.

Yescombe (2007, p. 279) destaca que o término prematuro do contrato, em geral, é
originado por diversos motivos: falha na construcdo ou na prestagdo dos servicos, atrasos
prolongados ou abandono do projeto, problemas de financiamento ou com credores, atrasos
na entrega ou inicio de prestacdo dos servicos, ndo pagamento de liquidacdes de danos ou
multas de perdas de eficiéncia acordados em contrato, inviabilizacdo de deducdes de tarifas
dos servicos por periodo superior ao delimitado pelo contrato, problemas de performance dos
servicos, violacdes de clausulas contratuais, violacdo de questbes fundamentais de objetivo do
contrato de PPP, especialmente quanto a manutencdo de questdes de saude e seguranca dos
usuérios da infraestrutura, e por fim, a faléncia ou insolvéncia do operador do projeto.

E ao findar o contrato, tanto no prazo correto quanto antecipadamente, a “troca de
maos” ¢ outra questdo importante de gestdo, uma vez que a falha no processo podera expor a
sociedade, os problemas de provimento dos servicos, tendo altos custos sociais. Questdes
referentes as condicdes das infraestruturas, pendéncias financeiras e judiciais, também,
gargalos operacionais devem ser observados e mensurados para um correto encaminhamento

e minimizacao de problemas de transferéncia de propriedade.

4.3 — AvaliacGes das Parcerias

A avaliacdo da parceria é necessaria desde a sua concep¢do ao seu término, tanto
pela Gtica publica quanto pela privada, tendo dois focos principais: econémico-financeiro, que
delimita a existéncia de viabilidade e de autossustentacdo do projeto ao longo do tempo, e a
possibilidade da participacdo privada no empreendimento; e 0s aspectos sociais, que podem
ser considerados os beneficios para a sociedade e os impactos da infraestrutura ou dos
servigos nas melhorias das condic¢des sociais em situacdes ex-ante e ex-post a parceria.

Cabe lembrar que avaliagbes econdémico-financeiras € que definirdo questbes de
viabilidade e manutencdo contratual, e as avaliagGes sociais delimitardo a necessidade social

do projeto e sua efetividade para o desenvolvimento social.
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4.3.1 — Avaliagdo Econdmico-Financeira

A questdo de analise de investimentos e das PPPs, aponta Yescombe (2007), que
podem e sdo utilizadas varias ferramentas de analise de investimentos e de viabilidade

econdmico-financeira. Abaixo apresentam-se as mais utilizadas para tal:

Valor Presente Liquido (VPL):

Onde:

VPL = valor presente
VF = Valor Futuro

i = taxa de juros

n = ndmero de periodo

Fluxo de Caixa Descontado (FCD):
FCD = i i
L (1+0)"

FCD = Fluxo de Caixa Descontado

Onde:

Y = somatoria
VF = Valor Futuro
i = taxa de juros

n = namero de periodo

Taxa Interna de Retorno (TIR)

TIR = I +Z rr =0
e (140"
=
Y = somatoria
VF = Valor Futuro
| = taxa de juros

= investimento inicial

n = nimero de periodos
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Em alguns casos, o autor destaca que a existéncia de longos periodos de contrato,
pode comprometer 0 uso e os resultados da TIR, por isso, a necessidade de utilizar TIR

modificada, que leva em conta as questdes de reinvestimentos e custos.

Taxa Interna de Retorno Modificada (TIRM)

TIRM = n|—VF (fluxos de caixa positives, taxa de reinvestimento)

1‘| VP (fluxos de caixa negativos, taxa de investimento)

Onde:
VF = Valor Futuro
/P = Valor Presente

n = ndmero de periodo

Yescombe (2007) ressalta que, de modo geral, a avaliacdo econdmico-financeira de
PPPs utiliza-se de FCD e TIR, uma vez que essas ferramentas permitem ao setor publico
avaliar a taxa de retorno econdmico da infraestrutura, avaliar licitacBes e também, ser chave
para 0 PSC (Public-Sector Comparator); aos investidores, verificarem a taxa de retorno do
investimento, sua viabilidade, comparacdo e equalizacdo de resultados com outras
oportunidades de investimento; e, aos emprestadores permitem o avaliar as taxas de cobertura
da vida do empréstimo.

Além disso, especificamente para as PPPs, essas ferramentas permitem mensurar as
tarifas iniciais de servicos, compensacdes de mudancas, ganhos de refinanciamento e a
compensacao dos investidores em caso de término antecipado do contrato.

Cartlidge (2006) relata que, além da TIR, muitas experiéncias utilizam também, a
analise de Valor Presente Liquido (VPL), e na visdo do autor, ambas sdo adequadas para
avaliacBes de PPPs, embora destaque que cada uma delas possua vantagens e desvantagens.
Embora ele aponte que € preferivel o uso da TIR por sua flexibilidade, pois, permite melhor
adaptacdo e ajustes frente a alteraches nas margens existentes de risco, originados por
inflacdo, incertezas e distribuigcdo do risco em si entre 0s agentes.

O autor ainda apresenta outra ferramenta que pode ser de grande utilidade na
avaliacdo de PPPs, o multiplicador de Abordagem de Equivaléncia Anual (AEA), baseada na
teoria dos custos de oportunidade, em que um fator é usado para avaliacdo das somas do valor
presente e permite verificar a avaliacdo e manutengdo dos custos que sdo pagos em uma base

anual regular:
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Abordagem de Equivaléncia Anual (Cartlidge, 2006 p.168)

DL
Onde: i = taxa de juros esperada ou descontada

n = ndmero de anos.

O auotr destaca ainda gque essa abordagem € calculada para permitir utilizacdo de
fundos de garantia, tipo: os fundos de naufragio, que sdo fundos criados para cobrir custos
futuros de dilapidacdo e renovacdes; que revestem a existéncia de desgastes durante a
vigéncia de um contrato de PPP, cujo foco é preservar o investimento de custos que acabam
se tornando um custo adicional a ser visualizado durante o processo de avaliacdo. Na pratica,
fundo de garantia sdo raramente usados, pois dependem de diferentes fatores, incluindo
politicas corporativas, contratuais, taxas de juros e acesso a mercado securitario.

Outro aspecto apontado pelo autor é a diferenciacdo de riscos existentes, que, em
geral, afeta a avaliacdo do retorno do fluxo de caixa pela visdo do governo e do parceiro
privado. Lembra ainda a ideia comum de que o custo do capital dos projetos financiados por
fundos publicos ¢ inferior a do privado, e ndo é devido aos menores custos dos empréstimos,
mas, porque, através da base tributaria, o governo pode conseguir melhor partilha de riscos e
partilha do que é possivel no setor privado. Esta posicdo tem sido substituida por uma nova
visdo em que o custo do capital dos projetos € equivalente no setor pablico e no setor privado,
uma vez que grande parte dos ativos alocados para financiamento tem ligacdo com o0s
mercados de capitais.

O custo de um projeto de capital, segundo o autor, nesta visdo, é definido pelo custo
de suportar o risco de mercado do projeto que pode ser estabelecido através da adi¢éo a taxa
livre de risco e um prémio de risco. Este depende do grau do retorno do ativo que é co-
variante com os retornos do mercado.

Frente a isso, 0 modelo de precificacédo de ativos financeiros (CAPM — Capital Asset
Pricing Model), muito utilizado em finangas, pode ser utilizado para avaliagdo na mensuragéo
dos retornos do projeto de PPPs, uma vez que 0s riscos de mercado e 0s riscos sociais podem
ser divergentes quanto aos impactos de externalidades e condicionantes distributivos, mas nos

projetos de agua e saneamento, muito significativo.
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Modelo de Precificacédo de Ativos Financeiros (CAPM)
E(R;) — Ry
B

= E(Ru) — Rf

Onde: E(Ri) = € 0 retorno esperado do investimento

E(RM) = ¢é o retorno esperado de mercado

Rf = taxa de juros livre de risco.

,13 i = coeficiente beta que mede a sensibilidade entre o retorno de mercado
com o do investimento, também conhecido como risco sistematico.

O uso de CAPM vincula-se a condicao de exigéncia dos investidores de um grau de
equidade de prémio, acima da taxa de juros livre de risco para compensa-los do risco
associado ao investimento realizado. O prémio é uma funcdo do risco sistemético do
investimento em causa.

Cartlidge (2006) destaca que, em um ambiente em que as informacdes sdo
amplamente disponiveis, e que o setor detenha base regulatéria definida, permite com a
adocdo dessa metodologia, avaliar e comparar empresas atuantes no setor em questdo, e
através do custo de dividas e modelos financeiros, produzir um custo médio ponderado de
capital.

As avaliacdes financeiras das parcerias, além das formatacGes apresentadas
anteriormente, deverdo levar em conta questdes relativas a financiamento e utilizagdes de
ferramentas financeiras por exemplo: hedge, swaps, emissao de titulos de longo e curto prazo,
também, as formatacGes possiveis de crédito, com e/ou sem aportes de garantias
governamentais. Yescombe (2007) lembra que a questdo de indices de inflacdo e a projecéo
dos mesmos séo aspectos de suma importancia, pois eles definirdo a base para toda avaliacdo

financeira do projeto.
4.3.2 — Avaliagéo Social

Além da avaliagdo financeira dos projetos, as Parcerias Publico-Privadas tém por

objetivo prover as sociedades de demandas, cuja responsabilidade encontra-se sob a égide do
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Estado. Este repassa a operacionalizagcdo das demandas para um parceiro privado, o que
significa necessidade da avaliacdo social dos referidos projetos e servicos.

E do conhecimento que projetos, obras e servicos publicos, ofertados ou ndo por
entes publicos, tém impactos diferenciados entre as diferentes camadas e grupos sociais. Os
governos devem objetivar a maior amplitude das politicas e dos servi¢os publicos, pois,
significa estimar os impactos e efeitos nos diferentes grupos, focalizando a maximizacéo dos
ganhos e minimizacédo das perdas.

Quando os impactos ndo sdo adequados ao que a sociedade necessita, em
consequéncia ndo atende os objetivos da existéncia estatal, € necessario reavaliar, e muitas
vezes, rever 0 processo em si. Especialmente, quando se trata de servi¢os essenciais dgua e
saneamento para a populacdo, o cuidado deve ser ainda maior, uma vez que problemas nas
condicdes desses servicos impactam diretamente nos niveis de salde publica, qualidade de
vida e desenvolvimento social.

Até aqui, insistiu-se que os objetivos devem ser claros desde a formatacdo das
parcerias com 0 agente privado, até ao retorno para as maos do estado da infraestrutura ou da
responsabilidade dos servigos. Em relacdo ao saneamento basico e aguas, o World Bank
(2006, p.47 e 48) destaca que os aspectos: amplitude do atendimento dos servicos, niveis de
distribuicdo, quantidade de conexdes, qualidade dos servicos, niveis de tarifas e subsidios, sao
base para avaliagdo dos impactos sociais e efetividade das parcerias.

O World Bank utiliza o Modelo de Impacto Social, que dentre 0s aspectos
avaliativos estdo incluidos os seguintes: nimero de residéncias de classe média com conexao
de dgua e esgoto encanados registrados, nimero de residéncias de baixa renda com conexao
de agua e esgoto encanados registrados, nimero de residéncias de trabalhadores de baixa
renda em assentamento formal com ligacdo clandestina a rede geral, e nimero de residéncias
desconectadas em assentamento informal sem ligacdo da rede geral, recebendo agua

originadas de fontes ou pogos.
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Pesquisas Domiciliares:
- Servigos Correntes

- Disposigao a pagar
-Renda

Cenariosde ,,
Cenariosde

Servicos .
¢ \ . / Tarifagdo

Residencias
Tipicas

Mudangas no Bem Estar Previstas

Figura 4.1 - Modelo de Impacto Social
Fonte: World Bank, 2006, p. 48

A figura 4.1 esquematiza a formatacdo de analise de impacto sociais de projetos,
utilizada para avaliacdo das PPPs. Esta ferramenta baseia-se na limitagdo de tipificagdo de
extratos via pesquisas, e por delimitacGes de cenarios, focalizados nos servicos e aspectos
qualitativos existentes e desejados e nos niveis tarifarios, compensacfes e subsidios. O
conjunto dessas informacdes, dados os parametros a serem considerados, permite a
delimitacdo das mudancas nos niveis de bem-estar social.

Outra metodologia muito utilizada para avaliagdo de impacto social é a conhecida
Analise Custo — Eficiéncia (ACE), ou ainda, Analise Custo-Beneficio Eficiente. Destacam
Campbell e Brown (2003, p.92) que ao se inserir a questdo de eficiéncia na andlise custo-
beneficio, calculam-se todos os beneficios e custos relativos a um projeto, tendo a perspectiva
da utilizacdo eficiente dos recursos, maximizando o resultado, frente a visdo dos ganhadores e
podendo ter uma compensacdo para os perdedores. Em suma, essa visdo tem pela analise
comparativa, a condi¢do do impacto da existéncia ou ndo do projeto no bem estar das pessoas
onde 0 mesmo estiver inserido, tanto da 6tica do bem-estar econdmico quanto social.

Os autores seguem destacando que o bem-estar econdmico tem por aspecto
fundamental, o valor agregado na referida sociedade, enquanto o bem-estar social centra-se no
valor gerado frente a uma melhor alternativa de alocagdo dos recursos para a sociedade, ou

seja, representa o custo de oportunidade da comunidade.
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Dentro dessa forma de andlise, questBes relativas a estrutura de mercado, dos
monopolios, por exemplo, considera os impactos para as sociedades, a mensuracdo
comparativa da existéncia ou ndo dos servi¢os ou infraestruturas e também, aspectos que
estejam fora da tradicional avaliacdo custo-beneficio. QuestBes regulatorias, pregos-sombra,
subsidios ganham maior importancia sob essa 6tica uma vez que sdo fatores chaves de analise
para o setor publico na delimitacdo ou ndo de uma parceria.

A analise baseia-se na formatacao de fluxos financeiros e mensuracfes de impactos
externos e internos nas saidas, mesmo de aspectos intangiveis, tendo por pano fundo, os
impactos de redes, no caso, em diferentes grupos. Embora existam aspectos de dificil

mensuracéo, tenta-se valorar tais aspectos para avaliagdo econdmico-financeira.

4.4 Concluséao

O presente capitulo tratou dos aspectos relativos a formatacdo de uma parceria entre
0s agentes publicos e privados, desde o desenho até a avaliacdo dos impactos da parceria, ndo
limitados apenas ao 6rgdo contratante e ao operador privado, mas também, sob a Otica dos
diferentes stakeholders. Frente as restritas experiéncias existentes no pais e a restricdo de
informacdes para a utilizagdo da tecnologia base deste estudo, foram abordadas questdes
fundamentais tanto no ambito publico, nos aspectos avaliativos da possibilidade ou ndo da
utilizacdo de PPPs, quanto no ambito privado, com a avaliacdo dos objetivos e questdes
contratuais de participacao nas parcerias.

De maneira geral pode-se concluir que a formatacdo de uma PPP deve ser algo
estruturado e deter-se no exclusivo objetivo de melhoria dos servicos publicos a sociedade. Os
objetivos e os padrdes basicos de formatacdo e avaliacdo contratual devem ser claros e
imparciais como condicdo de maximizacdo do resultado para a sociedade referente aos
servigos e/ou infraestruturas, objetos da parceria.

Os aspectos como alocagdes de risco, tarifacdo, subsidios, processo de formatacao
da parceria e posterior regulacdo dos servigos sdo questdes primordiais para se ter sucesso
nessa relacdo entre entes publicos e privados. Caso contrério, o custo financeiro e social sera
elevado para a sociedade, uma vez que se trata de necessidades basicas, agua e saneamento,
vinculadas ao desenvolvimento social e econémico.

Em nenhum momento pode-se esquecer que a parceria tenha o foco no
desenvolvimento social, embora a mesma ndo deva descartar a 6tica econémica como padréo,

visto que a iniciativa privada objetiva o retorno de seu investimento, tal qual o Estado
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necessita da eficiéncia no gasto publico e nas despesas relativas aos servicos que ele necessita
prover a sociedade.

O processo de avaliacdo das parcerias, no ambito publico deve obedecer os objetivos
de sua constituicdo, em especial, na melhoria do bem estar social, e na eficiéncia da gestdo
publica e na melhor qualidade do gasto publico. Sob o governo do ente privado, a avaliacdo
deve objetivar o maior retorno do investimento e incremento no valor do capital.

Cabe ressaltar que a delimitacdo da forma de controle e gestdo da parceria deve
seguir a cultura e a legislacéo local, embora questdes de accountability e compliance devem
ter por norte o respeito as regras do jogo e impedir que questdes antiéticas e politicas sejam
préaticas nas relacfes entre os agentes, que ndo traduzem o objetivo de desenvolvimento
social.

Em suma, uma PPP deve ter por norte uma vinculagdo muito estreita com o conceito
de sustentabilidade, cujo tripé econdmico, ambiental e social deve ser atendido para propiciar
0 desenvolvimento econémico e social da populacdo, a qual a infraestrutura e/ou servigo

atendera.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho buscou avaliar como e quanto as Parcerias Publico-Privadas
(PPPs) podem ser utilizadas pelos agentes publicos para diminuir os problemas de
infraestrutura em saneamento bésico existentes no Brasil, e também, avaliar as mesmas
enquanto oportunidades de negdcios para os entes privados.

No primeiro capitulo revisou-se 0s aspectos gerais e histdricos relativos as PPPs, 0s
diversos exemplos ao redor do mundo, tanto parcerias em setores diversos quanto
experiéncias no setor de aguas e saneamento. Constatou-se que a relagdo entre o Estado e a
iniciativa privada ndo é algo novo. A formatacdo das parcerias, sim, € algo inovador e aos
poucos comecam a ser utilizadas pela maioria dos paises, desenvolvidos ou em
desenvolvimento.

O quadro do saneamento bésico foi o foco do segundo capitulo. A visdo do cenario
mais macro para uma visao localizada, assim, considerou-se Brasil, 0 Rio Grande do Sul até
chegar o nivel local, no caso, Porto Alegre. De maneira geral, a pesquisa revelou que o pais
tem apresentado melhoria nos niveis de acessibilidade e na qualidade dos servicos, embora
ainda estejam muito abaixo dos considerados ideais e da demanda existente por parte da
sociedade, principalmente, a referente a acessibilidade e tratamento do esgoto, ambas fonte de
grande prejuizo ambiental e em salde publica.

Tal situacdo ndo se restringe apenas ao pais. Também, é um dos grandes desafios
dos Estados e dos municipios, mesmo para o estado do Rio Grande do Sul que possui um dos
melhores indices de qualidade de vida. Observou-se que o problema se reprouz, pois, é grave
frente ao baixissimo nivel de acesso a rede geral de esgoto e o seu devido tratamento.
Também é um problemas a utilizacdo de fontes de agua sem tratamento adequado,
principalmente, no interior do estado.

No capitulo 3 restringiu-se aos aspectos basicos para a formatacdo contratual,
economicamente eficiente das Parcerias Publico-Privadas e que atendam padrdes
considerados de sucesso, internacionalmente. Foram analisados aspectos desde a formatacéo,
alocacdo de riscos, procedimentos de constituicdo de projeto, licitacdo, tarifacdo, regulacdo
até a avaliacdo econémico-financeira e social.

Ficou evidenciado que a formatacdo de PPPs é complexa, precisa de objetivos
claros, e adequacdo dos procedimentos que atendam tais condicionantes. Um processo
regulatério deve ser profundamente avaliado, do marco legal aos padrbes licitatorios

existentes, todos fundamentados em aspectos culturais e politico-institucionais da sociedade.
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A base do processo deve ser a maximizacao do bem estar social pela implementacéo
da parceria, sem, todavia, inviabilizar financeiramente o retorno do investimento e a salde
financeira do operador privado.

O processo de escolha e avaliacdo do parceiro privado deve ser claro e passivel de
controle social para evitar influéncias politico-partidarias e também, vinculacdo de interesses
pessoais, atrelados a parceria. E necessério evidenciar que os critérios para avaliagdo das
propostas no nivel qualitativo e de sustentabilidade, e posteriormente, do objeto contratual
ndo podem gerar um desequilibrio financeiro do operador, do agente publico, ou inviabilizar a
universalidade dos servigos a populacéo.

De maneira geral, pode-se considerar que existe uma demanda ao Estado para que o
mesmo atenda a sociedade, especialmente, na questdo de saneamento basico. Nesta situacdo,
o Estado sem condicBes financeiras por si s6 ndo pode fazé-lo. E entéo, que as parcerias com
a iniciativa privada sdo uma boa alternativa para minimizar os problemas existentes.

Os agentes publicos e privados, frente a experiéncia internacional, tém muita
margem para desenvolverem esse relacionamento. Porém, cabe lembrar que o foco, em dltima
instancia, é atender as demandas sociais existentes, tendo um retorno positivo para todos 0s
entes envolvidos.

O foco inicial deste trabalho era analisar casos existentes de PPPs, no setor de aguas
e saneamento no Brasil, e como ¢ apresentado na literatura internacional, comparando-as com
as praticas com certa tradicdo. Infelizmente, as parcerias foram criadas recentemente sem um
acumulo razodvel de experiéncias e seu numero restrito inviabilizaram, no presente,
desenvolver a proposta original, pois geraria uma possivel discrepancia nos resultados.

Nesse contexto, possiveis trabalhos futuros, conforme surgirem novas
implementacGes e a maturacdo das atuais PPPs em saneamento basico, poderdo comparar
aspectos financeiros, processuais e de gestdo, evidenciando diferentes entre os aspectos
existentes no pais e as experiéncias existentes em outras nacfes, e sugerir um processo de
melhoria para ampliar a reducéo do problema de saneamento basico brasileiro.

Em suma, pode-se concluir que as Parcerias Publico-Privadas sdo uma ferramenta
amplamente utilizada no mundo, e cujos resultados sdo satisfatérios na maioria dos paises,
exceto, em paises que ndo formataram o processo de forma clara, ou que os objetivos
particulares ou politicos se sobrepuseram ao interesse social. O Brasil e os estados federados,
em especial, 0 Rio Grande do Sul, além dos municipios, podem utilizar-se dessa ferramenta

para reduzir, substancialmente, o problema existente no setor.
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Cabe aos agentes publicos adquirirem o conhecimento do que realmente tratam-se as
PPPs, desfazerem-se do preconceito ideoldgico existente de que o interesse social exclui
retornos econémico-financeiros e 0 empresariado brasileiro e gaicho, em particular, passarem

de entes passivos ao governo, a agentes ativos com responsabilidade social.
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