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INTRODUCAO

Atualmente, inclusive em paises que atingiram um nivel elevado de desenvolvimento econo-
mico, os governos enfrentam sérios problemas para a implementagdo de projetos de infraestrutura, seja
porque envolvem o dispéndio de vultosos gastos, seja porque geralmente possuem objetos complexos
(instalacdo de linhas de metrd em grandes cidades, universalizagdo de saneamento basico, etc.). Por isto

a implementacdo de grandes projetos de infraestrutura ainda ¢ um dos desafios para o desenvolvimento.

Estes dois fatores — gastos elevados e complexidade dos projetos — fizeram com que ao longo
do tempo fossem buscadas algumas alternativas para que o Estado pudesse implementar politicas publicas
sem inviabilizar o seu fluxo de caixa e assim entregar aos usudrios servigos publicos adequados e de quali-
dade. E uma destas alternativas foi notadamente a possibilidade de utiliza¢do de parcerias com o setor pri-
vado, seja por meio de concessdes comuns, seja, de modo especial, por meio de parcerias publico-privadas
(PPPs) — que no Brasil foram instituidas pela Lei n° 11.079/2004.

No presente estudo serd analisado, de modo pontual, a exigéncia de que a escolha desta espécie
de contratacdo — mediante o instituto das PPPs — seja precedida da justificativa de que ela gerard vantagens
de ordem econdmico-financeira e beneficios socioecondmicos, se comparada com o modelo tradicional-
mente utilizado pelo Estado (execucdo direta ou contratagdo por meio de licitagdes com base na Lei n°
8.666/1993). Ou seja, que esta forma de contratacdo agregara um valor maior do que as formas tradicio-
nais. S30 estas as justificativas que compdem o que se convencionou denominar de Value for Money (VIM)
da contratagdo, que podera ser analisado tanto sob o ponto de vista econdmico (VM quantitativo) como do
ponto de vista de qualidade (VM qualitativo).

O presente tera como objeto a analise da necessidade e relevancia de um bom estudo de VIM
qualitativo no momento da estruturagdo de um projeto de PPP, ficando o recorte tematico adstrito a ava-
liagao da importancia desta analise de VIM qualitativo ex ante, isto ¢, no momento de estruturagado e justi-

ficacdo da escolha do modelo contratual.

1 AS PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS: NOCOES GERAIS E DEFINICOES

De um modo bastante amplo se pode dizer que as parcerias entre o publico (entes do governo)
e o privado (agentes do mercado/sociedade) assumem iniimeras formas, haja vista os limites da atuagao
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Estatal em comparagao com a crescente demanda social por mais e melhores servigos publicos.

A fim de delimitar as parcerias publico-privadas em uma concep¢ao contemporanea mostra-se
necessario registrar que foi na Inglaterra, a partir dos anos 1990, que surge o movimento atual de realizagdo
das parcerias entre o publico e o privado com o objetivo especial de concretizar projetos de infraestrutura.
E esta forma de contratagdo decorre especialmente da necessidade de implementacao ou aperfeicoamento

das infraestruturas relacionadas a servigos publicos.

Considerando que tal tarefa exige investimentos vultosos, e verificando que estes valores nao
sdo disponiveis de modo imediato pelo Estado, bem como possuem um alto custo de captacdo no mercado,

era imperiosa a busca por solugdes diversas da forma tradicional de contratagao.

Contudo, nao foi somente isto, ja que a realidade dos investimentos em infraestrutura na Ingla-

terra envolvia também outras questoes, como acentua Nascimento:

- Falta de investimentos na manutengao e operacao de longo prazo na infraestrutura existente.

- Falta de investimentos em nova infraestrutura (sobretudo social): anos investindo abaixo do nivel
necessario em escolas, hospitais, habitacao social, ¢ prisdes levavam a limitagdes ao desenvolvi-
mento social.

- Restri¢cdes or¢amentarias do Estado para investir em projetos de infraestrutura (limitagcdes no
or¢amento e no endividamento publico).

- Eficiéncia limitada nas obras publicas (atraso na entrega das obras e orcamentos estourados)
(2016, p. 4).

Deste conjunto de problemas financeiro-or¢amentarios e de execugao ¢ que surge a necessida-
de da constru¢dao de um modelo de financiamento da infraestrutura publica, o que ocorre com a criagao do

PFI (Project Finance Iniciative).

Neste novo modelo a inciativa privada era chamada com o objetivo de financiar um projeto
de infraestrutura, tendo como contrapartida uma remuneragdo que pode ser realizada (i) diretamente pelo
setor publico; (ii) por meio de tarifas cobradas dos usuarios, ou (iii) por uma combinag¢do de ambos
(remuneragdo publica + tarifa). Convém ressaltar, como fez o proprio Tesouro Real da Inglaterra, que a
intengdo era criar possibilidades para trazer e engajar o setor privado no projeto, construgdo, financiamento
e operacao (DBFO — Design, Bulding, Finance and Operate) de infraestruturas publicas, com o objetivo de
disponibilizar servigos e produtos de boa qualidade, com manuten¢do adequada e que trouxessem um bom
custo-beneficio para o usuario, modelo este que tem sido utilizado em varios setores dos servigos publicos
ingleses (HM Treasury Private, 2015, p 3.).

A partir do PFI foi possivel o desenvolvimento de centenas de infraestruturas para uso da popu-
lacdo, desde transporte (como Hight Speed — Trem no Canal da Mancha), até escolas e hospitais, os quais
provavelmente ndo seriam realizados se dependessem unica e exclusivamente do financiamento publico
(BROWNLEE, 2016).

Com a finalidade de oferecer uma visao genérica sobre o que seja o contrato de PPP, pode se

dizer que ele constitui um

Acordo firmado entre a Administracdo Publica e entes privados, que estabelecem vinculo juridico
para implementagao, expansdo, melhoria ou gestdo, no todo ou em parte, e sob o controle e fisca-

142  Esap - Escola Superior de Advocacia Piiblica de Mato Grosso do Sul



CARLO FABRI1Z1I0 CAMPANILE BRAGA

lizagdo do Poder Publico, de servicos empreendimentos ou atividades de interesse publico em que
haja investimento pelo parceiro privado, que responde pelo respectivo financiamento e pela execu-
¢do do objetivo firmado. (CRETELLA NETO, 2010, p. 1)

Uma definicdo mais detalhada, e que confere a compreensdo geral desta espécie de parceria
contratual, ¢ dada pela OECD — Organisation for Economic Co-operation and Development (OCDE — Or-
ganizacao para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico), quando menciona que a PPP ¢ um contrato
de longa duragdo realizado entre o governo e um parceiro privado, onde este ultimo financia e entrega
servigos publicos utilizando recursos de capital proprios, mediante o compartilhamento de riscos. Num
contrato de PPP o servico prestado cumpre com os objetivos pretendidos pelo governo e estd alinhado com
os objetivos de lucro do privado, sendo que a efetividade deste alinhamento depende de uma satisfatoria e
apropriada transferéncia de riscos ao parceiro privado. Na PPP o governo especifica a qualidade e a quan-
tidade do servigo a ser prestado pelo privado, onde o parceiro privado pode ser encarregado do projeto,
construcdo, financiamento, operacao e gestao da infraestrutura exigivel para prestagdao do servigo requeri-

do, bem como prestar este servico ao governo ou diretamente aos usuarios (OECD, 2017, p. 13).

Desta definicdo podem ser destacados os seguintes elementos sobre o contrato de PPP: (i) acor-
do contratual entre um ente publico e um ou mais agentes privados; (ii) a prestagdo de um servigo publico
por um agente privado; (iii) cumprimento dos objetivos do governo alinhado com os objetivos do parceiro
privado, e, (iv) onde o alinhamento da efetividade dos servigos prestados depende de uma transferéncia

de risco aos parceiros privados.

Ainda que em termos gerais, estes elementos de defini¢ao oferecem a possibilidade de compre-
ensdo dos limites de uma PPP, os quais permitem sua conceituagdo como sendo: uma relagdo contratual de
longo prazo entre um ente publico e um agente de mercado, a fim de que possa ser prestado um servigo pu-
blico de modo eficiente e com qualidade, cumprindo a obrigagdo estatal em conformidade com o interesse
do proprio governo ou dos usuarios, mediante uma contribui¢do pecunidaria a ser paga ao parceiro priva-

do, e com a repartic¢do dos riscos desta atividade, atribuindo boa parte destes riscos ao agente privado.

A partir disso, o Estado atinge o objetivo da prestagao de um servigo publico adequado e de
qualidade sem a necessidade de imediatamente dispender uma elevada quantia para o custeio, enquanto o

parceiro privado assume boa parte dos riscos da atividade.

Vale registrar que nas PPPs, diferentemente de uma concessao comum — onde a remuneracao
decorre da tarifa a ser cobrada dos usuarios e o risco da atividade ¢ em grande medida do parceiro priva-
do —, a prestacao dos servigos ¢ remunerada pelo ente estatal (no todo ou em parte). Os pagamentos sao
realizados como forma de amortizagdo dos investimentos realizados e também como remuneracao pelos
servigos, de modo que ndo havera o pagamento imediato ou integral ao parceiro privado. E a divisao dos
riscos pela atividade, desde a captagao dos investimentos até a operagao do ativo, vai ser compartilhada na

medida em que cada parceiro assumira os riscos que estiver mais apto a gerir.

Destaca-se que na Lei das PPPs (Lei n° 11.079/2004) existem duas espécies de parcerias possi-
veis, a concessao administrativa e a concessao patrocinada, o que torna este diploma legal o marco juridico
especifico destas espécies de parceria. A concessao patrocinada se diferencia da concessdo comum por seu

regime remuneratorio, na medida em que inclui tanto a tarifa cobrada dos usuarios como a existéncia de uma
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contraprestacao prestada pelo setor publico. A concessao administrativa, por sua vez, traz a possibilidade
de que haja a concessao da prestagdo de servigos publicos que sdo oferecidos para uso direito pelo Estado e
também de servigos a serem prestados diretamente aos usuarios, sendo que seu sistema remuneratorio nao
sera composto pela cobranca de qualquer tarifa, mas unicamente por contraprestacao prestada em pectnia

(em conjunto ou nao com receitas assessorias) pelo Poder Concedente (SUNFELD, 2011, p. 30-31).

De outra parte, Zanquim pontua as especificidades das duas espécies de PPP diferenciando-as
dos demais contratos administrativos
(...) a Lei n® 11.079/2004 pode-se dizer que contempla dois tipos de contratos: (i) concessdo nas
PPPs patrocinadas, e (ii) contrato publico sui generis nas PPPs administrativas. O trago que os une
¢ a matriz de distribuicdo de riscos entre os participantes do projeto. O que os separa ¢ a cobranca
de tarifas dos usuarios nas patrocinadas, inexistente nas administrativas. O que afasta ambos dos

contratos administrativos ¢ a rejeicao das “clausulas exorbitantes”, ndo compativel com a logica das
parcerias. (2012, p. 80)

De um modo geral se pode dizer que os contratos de PPP constituem uma evolug¢ao relaciona-
da a dimensao financeira dos contratos da administragdo, tendo como objetivo superar as deficiéncias de
infraestrutura do pais (ZANCHIM, 2012, p. 81).

Porém, para que as concessdes patrocinadas ou administrativas ndo configurem a mera con-
tratacdo de obra ou servigo (ou uma concessao comum), a Lei n° 11.079/2004 estabeleceu uma série de
requisitos para sua realiza¢dao, com o nitido propdsito de configurar para estas espécies de concessdo um

carater mais complexo.

Dai que nos arts. 1° até 4° da Lei n° 11.079/2004 estao fixadas as caracteristicas basicas que
dao conformacao a estas concessdes, com seguintes elementos: (i) contrato entre entes da Administragao
Direta do Poder Executivo e Legislativo da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios (incluidos os
fundos especiais, as autarquias, as fundagdes publicas, as empresas publicas, as sociedades de economia
mista e as demais entidades controladas direta ou indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios); (i1) concessdo de servigos ou obras publicas ou contrato de prestacdo de servigos em que a
Administrag@o seja usudria direta ou indireta; (iii) exigéncia da existéncia de uma contraprestacdo publica
(adicionada ou ndo a tarifa); (iv) contrato com valor superior a 10 milhdes de reais; (v) prazo da contrata-

¢do ndo inferior a 5 anos e ndo superior a 35 anos; e, (vi) cumprir as diretrizes do art. 4°.

Ainda que destas disposicdes legais ndo sejam suficientes para a caracterizagdo completa do que
sejam as PPPs (patrocinadas e administrativas), at¢ mesmo em face da complexidade da relagdo, o contrato
de PPP sera sempre um contrato visando a implementagao de uma infraestrutura para a prestagao de servicos
publicos, envolvendo ou ndo a entrega de uma obra publica, de vulto econdmico, de longo prazo, com inves-
timentos realizados pelo parceiro privado que serao amortizados pelos pagamento do parceiro publico, com a
reparticao de riscos entre os parceiros, com comprovagao de sustentabilidade econdmico-financeira e ganhos

socioecondmicos, € cuja infraestrutura retornara ao parceiro publico ao final da concessao.

Observando a propria complexidade do objeto de um contrato de PPP, a ideia ¢ analisar a justi-
ficagdo da realizagdo desta contratacdo pelo Poder Publico, especialmente durante a estruturagao do projeto
para uma parceira desta envergadura, o que vem expresso na relacao de custo-beneficio desta concessao

de servicos publicos mediante remuneracao. Tal exigéncia decorre do disposto no art. 4°, VII, e no art. 10,
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I, a, ambos da Lei n° 11.079/2004, e que ¢ tratado na doutrina e na pratica das concessdes como sendo o
Value for Money (VIM) que justificaria a transferéncia da realizagao de investimentos, obras e execucao de

um servico publico para um ente privado.

2 A JUSTIFICATIVA DO MODELO DE CONTRATACAO DE UMA PPP: ANALISE DO
VALUE FOR MONEY QUALITATIVO E SUA RELEVANCIA NA ESTRUTURACAO DE
PROJETOS DE PPP

Como ja referido, no Brasil a exigéncia de demonstragdao do VIM decorre da regra contida no
art. 4°, VII e também daquela prevista no art. 10, I, a, ambas da Lei n 11.079/2004.

Para uma caracterizacao inicial do VIM ¢ imprescindivel notar que ele deve ser explicado
como sendo formado por uma série de critérios que irdo aferir aqualidade na entrega dos servigos, levan-
do-se em consideragao, de modo especial, os critérios de economia, eficiéncia e eficacia (AKBIYIKLI e
EATON, p. 19).

Neste mesmo sentido vem a defini¢do do U.S. Department of Transportation (2012, p. 6),
para quem o VIM ¢ definido por uma combinacdo 6tima entre o ciclo de vida dos custos e a qualidade (ou
adequagdo a finalidade) de um bom servigo a ser entregue em conformidade com os anseios dos usudrios.
Cita-se, como exemplo, o caso das rodovias, onde a exigéncia dos usuarios pode ser que uma especifica

rodovia tenha mobilidade e seguranca.

Em uma sintese desta definicdo a OECD posiciona-se dizendo que o VIM visa sempre atingir
a melhor ponderagao entre os “trés E’s” — economia, eficiéncia e eficacia. Nao ¢ uma ferramenta ou um
método, mas uma maneira de pensar sobre como bem utilizar recursos. No Reino Unido ¢ frequentemente

usado como uma estrutura para avaliar a eficacia de custos no setor publico (JACKSON, 2012, P. 1).

Hé que se ressaltar, no entanto, que o VM nao significa simplesmente que o modelo tenha um
menor custo do que aquele obtido quando o projeto ¢ realizado diretamente pelo setor publico, ja que ele
exige a ponderagdo entre estes trés elementos fundamentais de economia, eficiéncia e efetividade/eficacia
do modelo de PPP em comparagcdo com o modelo do setor publico. Neste sentido o VIM ndo ¢ sindnimo
de obten¢do de economia (isto €, de redugdo de custos) ou eficiéncia. O VIM ¢, em verdade, uma forma de
encontrar a ponderacao (balance) correta entre economia, eficiéncia e efetividade/eficacia, ndo podendo ser
definido apenas por uma destas dimensdes isoladamente. Disto se conclui que reduzir o custo dos insumos
e diminuir a eficiéncia pode dar ou nao o VIM (JACKSON, 2012, p. 1).

Mesmo que a doutrina ndo seja uniforme sobre a defini¢do do VM, parece que ao menos a
existéncia de trés elementos (economia, eficiéncia e eficacia) seja um consenso, como acentua Grilo quan-

do trata da qualidade nos investimentos em PPP:

Economia: a economia designa a aquisi¢ao de recursos com uma quantidade ou qualidade apropria-
da com um custo minimo. Dois aspectos sdo relevantes para determinar se o servigo ¢ econdomico:
qualidade e custo. A qualidade dos materiais pode ser estabelecida por especificacdes técnicas. A
qualidade da equipe pode ser provida de diretrizes profissionais ou por um acordo de trabalho. Uma
vez que a qualidade dos recursos foi estabelecida, a geréncia precisa assegurar que eles foram ad-
quiridos com um custo aceitavel ou minimo, em rela¢do as condi¢des locais de operagao.

Eficiéncia: a eficiéncia, por sua vez, consiste em assegurar que o nivel maximo de resultados ¢
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obtido com uma determinada quantidade de recursos ou que uma minima quantidade de recursos ¢
utilizada para produzir um determinado nivel de resultados. A defini¢ao implica que se os resultados
por unidade de insumo podem ser medidos, mas isso ndo € tao facil de ser avaliado na pratica, pois
pode ser influenciado por fatores externos.

Eficacia: consiste na garantia de que o resultado de uma determinada atividade atinja os objetivos
desejados. A gestdo deve se preocupar, acima de tudo, com os resultados obtidos. E possivel atingir
o mesmo nivel de eficdcia de modo mais eficiente ou pode ser que uma acdo seja ineficaz, embora
opere com eficiéncia. Em alguns casos ¢ possivel produzir dados quantitativos para monitorar o
desempenho. Em outros, ¢ preciso que o valor seja medido de forma indireta ou por meio de jul-
gamentos pessoais. Nestes casos ¢ vital tomar providéncias para limitar o viés e os gerentes devem
buscar opinides de terceiros e de especialistas independentes. (2008, p. 160-161).

De modo mais sintético e conectado com a pratica da estruturagao dos projetos de PPP, toman-
do como base nos mesmos elementos e as proposi¢des acima citadas, tem-se a seguinte sistematizacao:

Economia de gastos ptblicos: Assun¢do de que a PPP possui gastos inferiores aqueles da gestao de
servigos publicos, justificando-a por um servi¢o de maior qualidade e menor custo;

Eficiéncia alocativa: Frases onde se identificam argumentos de otimizag¢do dos recursos para se
alcangar os resultados propostos na prestagido de servigo escopo do projeto;

Eficacia ou efetividade: Justificativas que mostrem a garantia de que o resultado de determinada
atividade atinja os objetivos esperados. Isso poderia se traduzir tanto pela melhoria dos resultados
da prestacdo do servigo quanto pelo desempenho do parceiro privado para alcangar estes resultados.
(BUCINI, PAIVA e ALMEIDA, 2015, p. 10)

Convém ressaltar que o HM Treasury, a partir do Green Book de 2003, promoveu um aperfei-
coamento da verificagao do VM, fixando que o projeto tera VIM quando agregar algum valor, pois
A proposta central ¢ que a PPP seja utilizada onde ela agrega valor, entendido como uma combina-
¢do 6tima de custos ao longo da vida 1til e qualidade (ou adequagdo ao uso) a fim de atender as ne-
cessidades dos usudrios. A metodologia enfatiza que o valor nem sempre corresponde a escolha do

menor preco ou da melhor proposta (Figura 6.2) e que o método contratual ndo deve ser escolhido
para assegurar um tratamento contabil especifico para o projeto (GRILO, 2008, p. 170).

Ainda assim, o proprio HM Treasury alerta sobre a indefini¢ao do conceito de VM, atribuindo
a ele um caréater de relative concept, porém deixando claro que envolvera dois aspectos, pois o VIM ¢ de-
finido como uma combinacao adequada de todo o ciclo de vida dos custos de um projeto e a qualidade do
bem ou do servigo para atender a exigéncia do usuario. VIM nao sendo uma mera uma escolha entre bens
e servicos baseada no menor custo do investimento (HM TREASURY, 2006, p. 7).

Destas defini¢des e esclarecimentos fica nitido que a analise do VIM deve englobar dois aspec-
tos: um quantitativo e outro qualitativo. Dai resulta que o projeto de estruturacao de uma PPP envolvera
a observancia tanto de aspectos econdmico-financeiros como de questdes referentes a qualidade e eficacia

dos servigos que serdo entregues, aspectos estes que nao sao quantificaveis.

2.1 VALUE FOR MONEY QUANTITATIVO

No caso do VM quantitativo, a analise ¢ feita com base na comparagdo entre os custos para o
Estado realizar a prestacao daquele especifico servigo, incluidas as obras para a implementagao da infraes-
trutura necessaria, seja por meio de execucao e operagao direta pelo Estado ou por meio da contratagdo de
obras e servigos mediante os mecanismos convencionais, € os custos envolvidos em uma contrata¢do por

meio de uma PPP.
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A comparac¢ao, nesta analise quantitativa, levaria em consideragdo os fluxos de caixa envolvidos
nos desembolsos previstos para o Estado em um contrato de PPP (com todos os custos: projeto, estudos,
regulacdo, etc.), € os desembolsos previstos se o Estado fosse implementar o projeto de modo direto (aqui
também incluindo todos os custos envolvidos na contratagdo tradicional, inclusive a quantificagao dos riscos).
Este segundo comparativo leva em consideragdao o denominado Comparador do Setor Publico — ou o PSC
(Public Sector Comparator), onde sera aferido o que o Estado despende em projetos idénticos ou similares
contratados pelo modo tradicional. Como acentuam Grimsey e Lewis, compreende, primeiro, o calculo do
custo de referéncia para a entrega de um servigo especifico mediante o modelo tradicional, e, segundo, uma
comparagao deste custo de referéncia com o custo para a entrega de um especifico servigo publico por meio

de uma PPP. Esta referéncia ¢ conhecida como Comparador do Setor Publico (2005, p. 347).

O projeto obterda um VM quantitativo positivo se 0os custos mensurados para a contratacao
por meio de uma PPP forem inferiores ao do Comparador do Setor Publico (CSP). Apesar de ser uma me-
todologia bastante utilizada na Inglaterra, Australia e em outros paises com larga experiéncia em PPPs, a
comparagdo com CSP nem sempre pode de ser desenvolvida de modo satisfatorio, até mesmo ante a inexis-
téncia um levantamento preciso sobre os custos do CSP, sendo necessaria a aferi¢cdo por custos estimados,
como fazem outros paises que igualmente possuem experiéncia em PPPs, como ¢ o caso da Franca e da
India (GRIMSEY e LEWIS, 2005, p. 353).

Mesmo considerando a relevancia da apuracdo e analise do VEM quantitativo, o que de um
modo geral vem sendo melhor trabalhada na estruturagdo de projetos de PPP no Brasil, ndo se pode descu-

rar que a mesma importancia deve ser atribuida a anélise de VIM qualitativo.

2.2 VALUE FOR MONEY QUALITATIVO

Como ja mencionado acima os modelos de VM quantitativo e qualitativo constituem as duas
faces de uma mesma moeda, de modo que ambos os aspectos devem ser considerados com o mesmo rele-

vo, em uma ponderacao conjunta e reciproca, nao havendo prevaléncia de um sobre o outro.

O VIM qualitativo visa identificar os beneficios trazidos direta ou indiretamente a sociedade
pela prestacdo de um servigo por meio de um contrato de PPP. Como diz o texto do art. 4°, VII, da Lei
n° 11.079/2004, devem ser avaliadas as vantagens socioecondmicas trazidas pelo projeto implementado
pela PPP. Aqui a andlise ¢ direcionada ao incremento de qualidade aos servigos trazidos pela parceria, sua
eficiéncia (aplicando menos recursos e atingindo um resultado almejado) e eficacia (melhoria efetiva dos

resultados), obtendo, com isto, um ganho de qualidade.

Neste sentido ressalta Vernalha que

Além da sustentabilidade financeira, as PPPs deverdo promover vantagens socioeconomicas. Esse
objetivo relaciona-se com a formagdo de um ajuste eficiente, que promova a maximizagao dos ga-
nhos as partes envolvidas, particularmente aos usudrios do servigo. (2013, p. 315)

Convém ressaltar que nesta analise do VIM qualitativo nao se esta a valorar o ganho de
qualidade na aplicacdo de recursos, mas sim, de modo mais estrito, o ganho referente aos aspectos

relacionados a qualidade nos resultados da prestagao dos servigos. Observe-se que sdo inimeros os fatores
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que devem ser levados em consideracdo no VM qaulitativo. Como menciona o Australian Government, a
avaliacdo qualitativa observa todos os outros fatores, incluindo a certeza da entrega, qualidade, eficiéncia
do projeto, etc. (2008, p. 9).

Em ndo sendo elementos quantificaveis, estes beneficios devem ser estimados (GREEN BOOK,
2003, p. 21), de modo que envolverdo analises e avaliacdes que poderao ser tidas como subjetivas ou dis-
cricionarias. No entanto, existem elementos que podem ser identificados e assim servir como parametros

para esta analise estimativa dos beneficios decorrentes da contratagdo de uma PPP.

As orientacdes de referéncia tragadas pelo Australian Government dao as diretrizes do VIM,

especialmente o qualitativo, indicando que o VfM de uma PPP deve incluir

- Escala suficiente e natureza de longo prazo: o projeto representa um grande investimento de
capital com caracteristicas de longo prazo

- Complexidade do perfil e oportunidade do risco a ser transferido: devera ser feita uma rig-
orosa avaliagdo de transferéncia de riscos para o setor privado, obervando o perfil dos riscos
envolvidos e a oprtunidade de transferi-los, bem como o melhor aptiddo de gerenciar estes riscos,
especialmente aqueles associados a proprios servigos, bem como aos ativos a serem gerenciados
durante toda a vida do contrato. Cumpre observer que uma das implicagdes chave na alocagao
de riscos ¢ que o Estado somente ird iniciar seu pagamento quando as condigdes especificas de
entrega forem concretizadas pelo parceiro. E mais, o pagamento da contraprestacdo somente sera
realizado na medida e na proporg¢do em que o parceiro privado atingir determinados niveis de
qualidade do servigo previamente estipulados.

Custeio durante toda a vida do projeto: uma completa integrag@o, sob a responsabilidade de
uma parte, dos custos iniciais de projeto e constru¢do com os custos continuos de entrega, oper-
acdo, manutengdo e reparagdo. Isso proporciona uma eficiéncia aprimorada através do custo de
toda a vida, a medida que o projeto e a construg@o se tornam totalmente integrados desde o inicio
com as operagdes e 0 gerenciamento de ativos.

Inovacio: como a abordagem de PPP se concentra nas especificagdes da prestacdo dos servicos,
isso oferece uma oportunidade mais ampla de usar a concorréncia como um incentivo para que
as empresas privadas desenvolvam solugdes inovadoras para atender a essas especificacdes de
servico. As oportunidades podem incluir: servicos em pacote, através de um contrato de pacote
para todos os servigos ndo essenciais; atualizacdes de infraestrutura associada e complementar; e
pacote de sistemas de informagao.

Utilizacio dos ativos: os custos para o governo sdo reduzidos, através da utilizagdo de terceiros e
de um design mais eficiente para atender as especificagdes de desempenho (por exemplo, prestagdo
de servigos)

Melhor integracio dos requisitos de projeto, construcio e operaciio: as responsabilidades
continuas de prestacdo de servigos, operagdo, manutengdo e reforma tornam-se responsabilidade
de uma tnica parte privada por todo o periodo contratual; e

Processo competitivo: o uso de um processo competitivo ajuda a incentivar a parte privada a
desenvolver meios inovadores de prestagdo de servigos, enquanto atende aos objetivos de custo
do governo. (2008, p. 12)

Uma sintese das vantagens e beneficios vem delineada por Alfen quando diz que, em resumo,
uma das principais caracteristica de uma PPP ¢ levar a ganhos de eficiéncia em comparagdo com a forma
tradicional de contratagdo, tendo em consideracdo: (i) a abordagem do ciclo de vida, (ii) os riscos trans-
feridos por meio de uma matriz de riscos proporcional, (iii) a criagdo de estruturas de incentivo para
alavancar o potencial de inovagdo por meio da resultados orientados por metas de desempenho e da re-
muneragdo; (iv) o uso da expertise e do capital do parceiro privado, (v) um relacionamento de parceria de

longo prazo e, em particular, regida por clausulas contratuais (2010, p. 15).
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Para uma melhor analise os elementos referentes a qualidade/beneficios podem ser divididos
em dois grupos: (i) em sentido lato, aqueles decorrentes da propria forma de contratagdo decorrente da
PPP; e, (ii) em sentido estrito, os ganhos de qualidade com os resultados vinculados a concretiza¢do do
objeto da PPP.

No primeiro caso, ainda que ligado ao objeto da parceria (que, como visto anteriormente, ¢
complexo e de vulto), se pode aferir que a propria forma de contratagao por meio de uma PPP, em vista das
exigéncias legais e do proprio modelo contratual, imprimem um ganho qualitativo, uma vez que, em certos
casos, a gestao privada de projetos de infraestrutura, se comparada com a administragdo e gestdo exclusi-
vamente publica, produz uma tonifica¢do da eficiéncia (VERNALHA, 2013, p. 315), na medida em que ha-
vera uma maior agilidade na contratagao (o Estado somente fara uma licitagdo, deixando para o privado
as demais contratagdes necessarias a implementacao do objeto contratual); o proprio modelo de contrato de
uma PPP envolvera uma flexibilidade contratual, que ndo existe nos demais contratos administrativos, ja
que havera uma flexibilidade na forma de cumprimento do objeto contratual, na medida em que € exigido
do parceiro privado um determinado resultado sem indicar uma forma pré-determinada de como atingi-lo
(deixando-o livre para melhor desenvolver sua expertise); os riscos serdo mitigados e distribuidos por
meio da alocagdo de parte deles para o parceiro privado,; e, havera uma maior fiscalizacio e transparén-

cia desta relacdo (ante a predeterminacgdo e adequagao dos elementos de fiscalizagdo e gestdo contratual).

No segundo caso, que em sentido estrito configura o ganho efetivo de qualidade no servigo pu-
blico, a andlise devera ser realizada caso a caso e vinculada ao especifico objeto do contrato, de modo que
poderao variar os itens de avaliacao da qualidade dos servigos — que ficardo adstritos as especificidades do

objeto contratual, porém estando sempre ligadas a eficacia dos servigos.

Esta eficacia, por sua vez, pode ser aferida pela proposta de melhoria dos indices de qualida-
de ja existentes em determinado servigo publico, como, por exemplo: aumento do numero de alunos em
uma escola; universalizagdo de determinados servigos essenciais (como de agua e esgoto); pontualidade,
agilidade e limpeza de veiculos de transporte urbano; melhoria das condi¢cdes de seguranca (no caso de
melhoria da iluminagdo publica); etc. Mesmo em projetos onde ndo haja um comparativo no setor publico,

podem ser utilizados modelos analogos existentes entre as administragdes.

Deve ser ressaltado que a afericdo da qualidade deve ainda decorrer de dois outros elementos:

inovacao tecnolégica ¢ sustentabilidade.

As inovagdes tecnoldgicas sdo decorrentes da expertise especifica que o parceiro privado pos-
sui ao trabalhar naquela area. Esta expertise envolvida para atingir um resultado melhor devera ser agre-
gada ao conhecimento do setor publico e poderdo ser utilizadas pelo parceiro publico em outros setores,

ganhando qualidade também em outros servigos por ele prestados diretamente.

J4 a sustentabilidade vem atrelada a exigéncia de que o objeto seja atingido de forma a auxiliar
na preservacao e desenvolvimento ambiental, o que implica em um ganho qualitativo para a sociedade

(como, por exemplo, na utilizagdo de energias renovaveis ou materiais e equipamentos mais duraveis).

A aparente dificuldade na afericao destes beneficios sera contornada tanto pelo estabelecimento

objetivo dos resultados pretendidos com a prestagdao dos servigos por meio de uma PPP, como pela alo-
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cacao adequada de riscos — que facilitardo o cumprimento do objeto contratual —, e, especialmente, pela

fixacao de indices de controle da qualidade dos servicos atrelados a remuneracao do parceiro publico.

Vale destacar que em se tratando de elementos ndo quantificaveis, e especialmente conside-
rando que o VM, por exigéncia legal, tem que estar presente na justificativa do projeto de uma PPP, a
demonstragdo do VIM qualitativo exigira um esfor¢o argumentativo que devera estar respaldado por um

estudo profundo e especializado tanto do objeto contratual como do modelo de contratacao.

Convém lembrar que a analise do VM (tanto qualitativo como quantitativo) servird como
elemento de justifica¢do interno para o proprio governo (junto as secretarias envolvidas, junto aos 6rgaos
de controle interno, e, de modo especial, junto ao Conselho Gestor de PPPs), como de justifica¢do externa,
para a sociedade e para os 6rgdos de controle externo e de fiscalizagdo (Tribunais de Contas, Ministério
Publico, etc.). Neste sentido serve o alerta feito por Oliveria, Marcato e Scazufca

E comum a resisténcia de determinados setores da sociedade com relagdo a parcerias publico-
privadas e outros arranjos que envolvam a participagao privada no setor de infraestrutura e servigos
publicos. Essa resisténcia vem diminuindo nos ultimos anos, mas ainda ¢ bastante relevante em
alguns setores. Disseminar e produzir informagdes sobres os beneficios de PPPs e concessoes
constitui medida fundamental para superar esta resisténcia. (...). E fundamental, ainda, treinar

e sensibilizar os Tribunais de Contas da Unido, estados e municipios, sobre a importincia ¢ a
complexidade dos projetos de PPP e concessdes. (2013, p. 43)

E ¢ inegavel que a disseminagdo destas vantagens e a sensibiliza¢do da sociedade e dos 6rgaos
de controle passa pela realizagdo de robustos estudos de VIM, ou seja, da justificativa que a PPP repre-
senta o melhor custo-beneficio para a implementacdo de determinado projeto (OLIVERIA, MARCATO e
SCAZUFCA, 2013, p. 42).

No caso especifico do VIM qualitativo sua importancia nao pode ser relegada a um segundo
plano, na medida que ndo sdo apenas os custos envolvidos no projeto que definem a viabilidade — e, enfim,
a possibilidade — de uma PPP, mas sim também os beneficios que esta forma de contratagdo para a presta-

¢ao de servigos publicos gerard para a sociedade, ndo devendo ser esquecido que

A expressao Value for Money (VEM) refere-se a relagdo entre custo e resultado, em termos de
quantidade e qualidade dos projetos. Ou seja, considera que a melhor forma de contratagdo nio é
aquela que foca exclusivamente no preco, mas a que considera a aquisi¢ao dos produtos e/ou servi-
¢os certos, com a qualidade e quantidade adequadas, entregues na hora ¢ local certos e pelo prego
correto. (PINHEIRO, 2015, p. 59)

Deste modo, na demonstracdo do VfM sera exigida a ponderagdo entre os aspectos quantitati-
vos e qualitativos, os quais poderdo ao final indicar que a melhoria da qualidade de determinados servigos
justificard a ado¢ao de uma PPP mesmo que custos maiores sejam despendidos, ja que a elevagao dos ni-
veis de qualidade e eficacia do servigo publico gerardo beneficios sociais diretos e indiretos que em longo

prazo podem justificar eventuais custos maiores.

CONCLUSAO

Uma das questdes que restam inegaveis na relagdo entre o publico e o privado ¢ que esta ¢

uma relacdo que sempre implica em uma desconfianca, ndo s6 em decorréncia do vicio patrimonialista no
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surgimento do modelo de Estado no Brasil, como também da prépria experiéncia decorrente do desenvol-

vimento destas relagdes (auséncia de transparéncia e de accountability).

Por sua vez, a crescente necessidade de maiores e mais complexos investimentos do Estado
em politicas publicas, de modo especial em infraestrutura, exige que sejam reformuladas e reinventadas
as formas de contratacdo do Estado, at¢ mesmo para manter a saude financeira do erario. Nesta esteira ¢
que surgem os projetos de parcerias publico-privadas, especialmente visando possibilitar uma nova forma
de financiamento da instalacao e operagdo de infraestruturas para a viabiliza¢do da prestacao de servigos
publicos. Acompanhado desta nova forma de financiamento procura-se também agregar algum valor ao
projeto, na medida em que se exige uma eficacia e qualidade dos servigos a serem prestados pela parceria

que justifiquem a realizagdo desta delegagdo ao privado.

Neste contexto ¢ que se instalam as PPPs — contratagcdes de longo prazo para a realizacao de
objetos complexos — tendo que vencer a desconfianca desta relagdo publico-privado e servindo como um
elemento inovador para possibilitar ndo s6 a realizacdo de grandes projetos de infraestrutura de servigos

publicos, mas também para que estes projetos gerem uma melhor qualidade dos servigos aos usuarios.

Em vista disto ¢ que se mostra de suma importancia a exigéncia da demonstragdo de que a
forma de contratacdo por meio da parceria publico privada implicard em um ganho econémico-financeiro
e socioecondmico, o que se convencionou chamar de demonstra¢dao do Value for Money do projeto e que

vem disciplinado legalmente no art. 4, VII e no art. 10, I, a, ambos da Lei n® 11.079/2004.

No caso, o estudo limitou-se a analise do VM na estruturagdo do projeto, ou seja, ex ante, €
nao durante todo o ciclo de vida da relagdo contratual. Além disso, a abordagem ficou restrita ao aspecto

qualitativo do VM.

Convém destacar que a relevancia da exigéncia da demonstracdo do VIM qualitativo tem dois
aspectos importantes: (i) justificacio interna (dentro do préprio governos, para seus 6rgao de planeja-
mento e execugdo, assim como para o o0rgao de fiscalizagdo interna, com sdo as Controladorias); e, (ii)
justificacdo externa (para a propria sociedade — englobando de modo especial os usuarios e todos os que
terdo impacto direto e indireto com o projeto —, e para os o6rgdos de controle e fiscalizagdo — Tribunais de

Contas e Ministérios Publicos).

Ante o problema da falta de uma defini¢do em termos uniformes e seguros do que seja o VIM,
e principalmente por envolver em seu aspecto qualitativo a andlise de elementos ndo quantificaveis, hd uma
notoria dificuldade em serem estabelecidos critérios ou mecanismos de afericdo dos beneficios qualitativos

e de eficacia de um projeto instalado por meio de uma PPP.

A partir da revisdo bibliografica nacional e internacional sobre o tema, entretanto, podem ser
proposta uma sistematizac¢ao para a avaliagdo do VM qualitativo de um projeto, que podera ser dividida

entre os ganhos em sentido amplo e os ganhos em sentido estrito.

Para melhor visualizar estas duas esferas de ganhos conterdo:
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EM SENTIDO AMPLO EM SENTIDO ESTRITO
Beneficios decorrentes da propria forma de contratagdo por | Beneficios decorrentes da implementag@o do objeto especi-
uma PPP fico do contrato de PPP
- Agilidade na contratagdo (uma s6 contratagao) - Previsao para alcance da melhoria nos indices de qualidade
- Flexibilidade contratual (contrato para resultados) - Inovagao tecnologica decorrente da expertise na execugao

- Mitigagdo dos riscos (transferéncia de parte dos riscos ao | 40 objeto contratual

parceiro privado) - Sustentabilidade do projeto

- Transparéncia e fiscalizagdo (previstas por meio de meca-

nismos adequados a relagdo contratual)

Tais elementos de composi¢dao da andlise do VM qualitativo devem decorrer de um amplo
e profundo estudo do objeto da relagdo que sera implementada com a parceria. Esta justificacdo exigira
um esfor¢o na demonstragao de dados e elementos faticos derivados de casos analogos e dos proprios
modelos existentes no governo, mas havera principalmente de ser subsidiada por argumentos objetivos de
relacionados: (i) ao estabelecimento objetivo dos resultados pretendidos com a prestagao dos servigos
por meio de uma PPP; (ii) a alocacdo adequada de riscos as partes — que facilitardo o cumprimento do
objeto contratual —; e, (iii) especialmente, pela fixacao de indices de controle da qualidade dos servicos

atrelados a remuneracao do parceiro publico.

Por fim, mas ndo menos importante, deverdo os estudos ser conduzidos de forma a ndo descon-
siderar a importancia do VIM qualitativo em comparagdo com o VfM quantitativo (mais objetivo e, por-
tanto, de afericdo mais facil). Ambos deverdo ser analisados um balance, ponderando-os reciprocamente
e sem o estabelecimento prévio de preferéncia ao VM quantitativo. Até mesmo porque a decisdo para a
justificagdo da adog@o de um projeto mediante a contratagdo de uma PPP ndo pode ficar adstrita apenas a

justificativa de economicidade ou ndo do projeto.
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