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SUMARIO EXECUTIVO

1. O presente relatorio apresenta o Modelo de Controle das Parcerias Publico-
Privadas (PPP), destacando, especificamente, o Processo de Analise da
Licitacdo e Contratacdo das PPP e as Estratégias de Acompanhamento da

Execucado Contratual das PPP.

2. O modelo de controle compreende um conjunto de métodos e técnicas que
podera ser utilizado no controle de um determinado objeto, nesse caso, as
PPP.

3. Para a construgcdo dos modelos de controle, foram consideradas a
Legislacdo Federal Brasileira acerca de PPP e as experiéncias
internacionais apresentadas no 1° Relatério do Produto 3, assim como o
conhecimento acumulado por parte da equipe da SEFID/TCU no controle de

concessoes e permissoes de servigos publicos.

4. A metodologia de constru¢cdo do Modelo de Controle aqui proposto baseou-
se na realizacdo de reunides conjuntas entre a equipe da SEFID/TCU e a

equipe da FGV.

5. A primeira parte do trabalho apresenta a Analise da Experiéncia
Internacional em Controle das PPP, destacando temas e indicadores de

controle adequados ao contexto do TCU.

6. A seguir, apresenta-se o Processo de analise da licitagdo e contratacdo das
PPP, assim como as estratégias de Acompanhamento da Execucéo

Contratual.

7. Vale a pena destacar que o detalhamento dos Métodos e das Técnicas de
Controle do Processo de analise da licitacdo e contratacdo das PPP nao
sera apresentado neste relatério, uma vez que sera foco do 3° Relatério do
Produto 3.
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8. Na metodologia, sera apresentada a Figura 1 que resume 0S iNSUMOS
utilizados no decorrer das discussfes em grupo para a construcdo dos
modelos e estratégias de controle das PPP por parte do TCU.

9. O relatorio destaca a criticidade do Processo de Andlise da licitacdo e
contratacdo das PPP, em comparacdo com outros processos de outorga ja
analisados pela SEFID/TCU, e aponta alguns fatores que justificam a
elaboracdo de um modelo de controle que leva em consideracdo as
especificidades da op¢éao PPP.

10.Em termos de processo de execucdo contratual, o relatério apresenta uma
categorizacdo de estratégias em termos de timing, sujeitos, formas e
abrangéncia da acdo de controle exercida pelo TCU. Com base nessa
classificacdo, busca-se auxiliar o processo de definicdes estratégicas do

acompanhamento de execucao contratual.

v
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EQUIPE TECNICA

11. Para a realizacao deste relatorio referente ao modelo de controle de PPP, a

equipe técnica envolvida foi:

Por parte da FGV:

e Alketa Peci
e Lana Montezano

e Vania Melo

Por parte do TCU/SEFID, participaram da discussdo sobre o material elaborado
pela FGV:

e Adalberto Santos de Vasconcelos
e Ana Beatriz Pascal Kraft

e Angelo Henrique Lopes da Silva
e Carla Garcia Protasio

e Francisco Giusepe Donato Martins
e Josianne de Menezes Lima

e Ivan André Pacheco Rogedo

e Luciano Danni

e Lygia Maria Almeida Parente

e Marcelo Barros

e Marcelo Bemerguy

e Maria do Amparo Coutinho

\Y
Projeto de Aperfeicoamento do Controle Externo da Regulag&o do Tribunal de Contas da Uni&o — SEFID
Brasilia/DF 2 4 de agosto de 2006
Relatério do modelo de controle de PPP — Produto 3
http://sefid.gvconsult.com.br / www.gvconsult.com.br / www.fgv.br/fgvprojetos




Tribunal de Contas da Uni&o \ l EEL'I"I:IUE #AE{[?ASD

e Maridel Piloto de Noronha
e Mauricio de Albuguerque Wanderley

e Noemia Naomi Matayoshi
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LISTA DE SIGLAS

BACEN — BANCO CENTRAL
BNDES — BANCO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E
SOCIAL

CGP — COMITE GESTOR DA PARCERIA PUBLICO-PRIVADA FEDERAL

CPS — CUSTO PUBLICO COMPARAVEL

FGP — FUNDO GARANTIDOR DAS PPP

FGV — FUNDACAO GETULIO VARGAS

IN — INSTRUCAO NORMATIVA

INTOSAI — INTERNACIONAL ORGANIZATION OF SUPREME AUDIT
INSTITUTIONS

LDO — LEI DAS DIRETRIZES ORCAMENTARIAS

NAO — NATIONAL AUDIT OFFICE

PFIl — PRIVATE FINANCE INICIATIVE

PPP — PARCERIA PUBLICO-PRIVADA

QID — QUADRO DE INDICADORES DE DESEMPENHO

SECOB — SECRETARIA DE FISCALIZACAO DE OBRAS E PATRIMONIOS
DA UNIAO

SEFID — SECRETARIA DE FISCALIZACAO DE DESESTATIZACAO

SEMAG — SECRETARIA DE MACROAVALIACAO GOVERNAMENTAL

SPE — SOCIEDADE DE PROPOSITO ESPECIFICO

STN — SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL

TCU — TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
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| APRESENTACAO E OBJETIVO

12.Este documento apresenta o 2° relatério referente ao Modelo de Controle de
PPP do Produto 3 — Desenvolvimento de Métodos e Técnicas, que faz parte
do Projeto de “Apoio a Modernizagdo do Tribunal de Contas da Unido —
Aperfeicoamento do Controle Externo da Regulagdo”, cujo contrato de
prestacdo de servicos n°® 04/47-944 foi firmado entre o TCU e a FGV. O
relatério subsidia também as atividades do projeto interno do TCU sobre o
tema das Parcerias Publico Privadas (PPP).

13. O principal objetivo deste relatorio é delinear a sistematica de controle das
PPP por parte do Tribunal de Contas da Uni&o. Para isto, o documento

apresenta:

a) A experiéncia internacional em controle das PPP, abordando alguns
pontos de reflexdo decorrentes da adequacédo das sistematicas de
controle exercidas por entidades superiores de fiscalizacdo ao contexto
de controle no Brasil. Destaca-se, especificamente, a analise das

estratégias recomendadas pelo NAO e das diretrizes da INTOSAI;

b) O processo da andlise da licitacédo e contratacdo das PPP, especificando

a descricao dos estagios e das atividades desse processo; e

c) A definicho das estratégias de acompanhamento da execucao
contratual, apresentando uma categorizacdo de possiveis estratégias a

serem adotadas pelo TCU.

10
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I METODOLOGIA

14. A realizagdo de reunides conjuntas entre a equipe da SEFID/TCU e a

equipe da FGV serviu de base para a elaboracdo dos principais pontos

deste relatorio.

15.As reunides podem ser divididas em quatro conjuntos tematicos:

a)

b)

Andlise da experiéncia internacional: no decorrer das reunides,
analisaram-se as sistematicas de controle presentes na matriz de
indicadores do NAO e nas diretrizes da INTOSAI (apresentadas no 1°
Relatério do Produto 3) com o objetivo de adapta-las ao contexto do
controle exercido pelo TCU. Paralelamente, este relatorio apresenta
também algumas reflexbes decorrentes da adequacdo de outras

experiéncias internacionais de controle ao contexto brasileiro;

Elaboracdo da Matriz de Objetos de Controle da Lei n°® 11.079/2004:
para a elaboracdo da matriz usou-se como ponto de partida a IN TCU n°
46/2004" complementada e modificada com base nas caracteristicas da
Lei das PPP e levando em consideracdo a analise da experiéncia
internacional. O Anexo | — Matriz da IN PPP — apresenta o documento
construido em conjunto pela SEFID/TCU e a FGV com 0s insumos
obtidos no decorrer das reunides que alimentaram as reflexbes aqui

apresentadas;

Elaboracdo do processo de analise da licitacdo e contratacdo: a versao
preliminar do fluxo do processo da licitacdo e contratacdo de Parcerias
Publico-Privadas foi elaborada pela FGV com base nos insumos obtidos

no decorrer das reunifes realizadas para discutir a IN de PPP e

11
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considerando os demais processos da SEFID/FGV. O processo foi

validado em reunibes conjuntas das equipes;

d) Definicdo da sistemética de controle do acompanhamento da execucao
contratual: uma classificacdo de possiveis estratégias de
acompanhamento da execucao contratual foi construida, levando em
consideracdo a trajetdria do trabalho da SEFID e a andalise das

experiéncias internacionais.

16.A Figura 1 resume o Quadro Conceitual de desenvolvimento do Processo
de Analise da Outorga (licitacdo e contratacdo) e das Estratégias de
Acompanhamento da Execucdo Contratual das PPP, levando em
consideracdo os principais insumos utilizados no decorrer do processo: a
analise da experiéncia internacional em controle das PPP (Matriz de
Controle NAO/ Diretrizes INTOSAI), o conhecimento existente no ambito da
SEFID/TCU (manifestado no uso da IN TCU n° 46/2004 e dos processos e
técnicas previamente registrados como pontos de partida da analise) e o
enfoque trazido pela legislacdo nacional relativa as PPP (Lei N°
11.079/2004 e Decreto N° 5385/2005).

FIGURA 1 - Desenvolvimento de métodos e técnicas de PPP

Desenvolvimento de M étodos e T écnicas PPP

MATRIZ DE CONTROLE
NAO!/ Diretrizes INTOSAI
Mapeamento de
IN 46/2004 processos et écnicas
SEFID

u Processo de Outorga das PPP

Estrat égias de Acompanhamento da
Execu c¢&o Contratual
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lIl. ANALISE DA EXPERIENCIA INTERNACIONAL EM
CONTROLE DAS PPP

17.0 1° Relatério do Produto 3 destacou o papel desempenhado pela
Inglaterra na concepgao e implementacéo de PPP. E possivel afirmar que a
experiéncia inglesa e os conceitos que sustentaram seu modelo de PPP
serviram de base a divulgacdo de modelos de PPP em varios paises do

mundo.

18. Nesse contexto, mesmo que 0S outros paises analisados apresentem
algumas peculiaridades no decorrer do processo de adocédo das PPP,
grosso modo, prevalecem conceitos, técnicas e praticas transferidas do

contexto inglés.

19.Em linhas gerais, é possivel destacar algumas licbes da andlise da
experiéncia internacional em controle das PPP, tendo em vista as

especificidades brasileiras:

a) A prevaléncia do mesmo fator impulsionador das PPP — a possibilidade
de aliviar as pressoes fiscais e orcamentarias do setor publico — pode
incentivar o recurso imediato as PPP sem justificativas econdmico-
financeiras sustentaveis ou racionalidade técnica. Essas condicbes
podem apresentar-se no caso brasileiro, o que influenciaria uma postura
imediatista na aplicacdo das PPP e demandaria uma acao especial por

parte do TCU, desde as primeiras fases conceituais dos projetos PPP;
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A existéncia de um amplo espectro de modalidades e arranjos
contratuais de PPP na maioria dos paises estudados facilita um enfoque
comparativo na escolha do melhor projeto. O Custo Publico Comparavel
(CPS) — um método quantitativo de analise que compara as diferentes
formas de execucao de um projeto pelo setor publico com a op¢do PPP
—, é a forma de operacionalizacdo desse enfoque comparativo. O
tratamento das PPP como mais uma alternativa de provisdo do servi¢o
publico tem a vantagem de criar condi¢des objetivas para a escolha da
melhor opgdo em termos da value for money. No caso brasileiro, a
inexisténcia do CPS, assim como a dificuldade de aferir a value for
money dos projetos, demandam a reflexdo comparativa por parte do
TCU, desde os primeiros estagios do processo, e/ou a concepc¢ao de
técnicas alternativas de controle de projetos PPP em comparagdo com

outras formas de concessao;

No Brasil, diferentemente de outros paises, optou-se por uma definicdo
legal especifica as PPP. A perspectiva comparativa, no entanto, pode
ser estimulada para incentivar o contraste dos conceitos de concesséao
patrocinada e administrativa, definidas pela Lei N° 11.079/2004, com a
concessao comum ou com o contrato de obras. Esse enfoque também
pode propiciar um modelo de gestdo compartilhado, com a participacao
de varios 6rgéos internos do TCU com experiéncia consolidada nessas

areas;

O caso portugués demonstra a relevancia do envolvimento do 6rgéo de
controle nas etapas prévias do processo de licitacdo, de forma a evitar a
ocorréncia de erros de modelagem, planejamento e alocacdo de riscos

em projetos PPP;

A experiéncia portuguesa também aponta a necessidade de tratamento

adequado do risco ambiental (o que ocasiona diversos reequilibrios
14
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econdmico-financeiros nos contratos em vigor) desde as fases iniciais

dos projetos PPP;

Em termos de sistematicas de controle desenvolvidas pelo Tribunal de
Contas de Portugal, destaca-se o enfoque preventivo que implica uma
vistoria prévia sobre os procedimentos dos contratos de maior vulto
sobre a qual ndo h& possibilidade de recurso ao Poder Judiciario, de
modo que, se ndo houver aprovacdo do Tribunal (exame prévio), a
contratacdo ndo serd possivel. No entanto, a experiéncia € limitada em
termos de desenvolvimento de sisteméticas de controle em outras fases

do processo de implementacéo das PPP;

A experiéncia irlandesa destaca a importancia de tratamento sistémico e
visdo de longo prazo de projetos PPP. Assim, a estratégia de vincular a
implementacdo de projetos PPP a um Plano de Desenvolvimento
Nacional pode ser vista como uma forma de evitar seu impacto futuro
nas contas publicas. Destaca-se também o importante papel do 6rgéo
coordenador do processo (National Development Finance Agency). No
caso do Brasil, a Lei N° 11.079/2004 estabelece critérios de vinculagéo
das PPP com a LDO (Lei das Diretrizes Orgcamentéarias) e com o plano

plurianual, numa 6tica predominantemente operacional,

O impacto das PPP sobre as contas publicas futuras destaca-se como
um dos principais desafios da ado¢do de um programa macico de PPP.
No Brasil, esses parametros sao estabelecidos pela Lei de
Responsabilidade Fiscal e apontam para outras dimensdes de controle a

serem consideradas pelo TCU;

A avaliacdo por resultados, um dos conceitos ingleses
internacionalmente transferido na adocdo das PPP, faz-se presente

também no contexto brasileiro. A Lei das PPP especifica que os

15
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contratos de parceria devem definir os critérios objetivos de avaliagéo do
desempenho do parceiro privado, privilegiando uma avaliacdo por
resultados e definindo outro ponto de controle a ser considerado pelo
TCU;

j) Em todos os paises estudados, prevalece uma concepg¢do mais flexivel
do processo licitatério das PPP, sustentada pelo conceito de dialogo
competitivo. No Brasil, ndo se adotou a mesma postura, facilitando, em
termos praticos, a acdo do 6rgdo controlador. De certa maneira, a lei
brasileira das PPP compensa a auséncia do didlogo competitivo pelo
incentivo ao uso de consulta e/ou audiéncia publica antes de langamento
do projeto de PPP. A opcao pela audiéncia publica pode constituir um
importante objeto de controle por parte do TCU,;

k) A experiéncia inglesa também é rica na fase de acompanhamento da
execucao contratual. A Matriz de Controle do NAO vai ser objeto de
analise mais detalhada a seguir e sua adaptacdo € apresentada no
Quadro 1.

3.1 Anélise da experiéncia do NAO e da INTOSAI

20.A existéncia de sistematicas de controle consistentes e validadas
empiricamente nos varios projetos de PPP existentes na Inglaterra justifica
uma andlise mais aprofundada das sistematicas de controle elaboradas e
testadas empiricamente pelo National Audit Office (NAO), visando a sua
adequacdo e possivel adaptacdo ao contexto de controle exercido pelo
TCU.

16
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21.De fato, o longo e continuo envolvimento em projetos PPP, por parte dos
orgaos publicos, demandou um esfor¢co de concepc¢do e aplicacdo pratica
de sisteméaticas de controle por parte do NAO. A experiéncia acumulada em
termos de controle das parcerias publico-privadas se consolida numa matriz
gue integra as fases do projeto com o tema de gestdo de projetos PPP. A
matriz apresenta um importante ponto de partida para tracar os modelos de
controle de PPP pelo TCU, haja vista que se baseia na analise de mais de
50 relatérios publicados pelo NAO sobre projetos dessa modalidade, além
de subsidiar, inclusive, a elaboracéo das Diretrizes sobre Melhores Préticas
para a Auditoria de Financiamentos Publico-Privados e de Concessofes

(apresentadas no Anexo Il do Relatério 1).

22.Com esta finalidade, realizou-se exame minucioso da Matriz de Controle do
NAO com o objetivo de selecionar indicadores de controle relevantes para o
contexto de fiscalizacdo das PPP no Brasil. Alem dos indicadores dessa
Matriz de Controle do NAO, foram analisadas as diretrizes da INTOSAI que
sintetizam a experiéncia de varias entidades superiores de fiscalizacdo em
matéria das PPP (observando que as diretrizes coincidem, em boa parte,

com a matriz elaborada pelo NAO).

23.A escolha dos indicadores adequados a acdo do TCU em matéria de PPP

foi condicionada pelos seguintes fatores:

a) processos de trabalhos ja utilizados no ambito da SEFID/TCU em

matéria de concessdes de servicos publicos;

b) conhecimento acumulado pela equipe do TCU nos processos de outorga

do ato delegatério de servigo publico e de execucdo contratual;

c) incompatibilidade de alguns temas e indicadores usados no ambito
internacional com o contexto brasileiro (por exemplo, a inexisténcia do

didlogo competitivo na fase de licitacédo); e
. _ . . 17
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d) oportunidade de melhoria de processos avaliados criticamente pela

equipe da SEFID/TCU (por exemplo, o acompanhamento de execucgéo

contratual).

24.0 Quadro 1 , a seguir, resume as questdes relevantes ao contexto de
controle exercido pelo TCU.

18
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QUADRO 1 - Questdes relevantes ao controle de PPP

FUNDAGATGD
GETULIO VARGAS

\"

e Analise estratégica - essa fase engloba os passos seguidos pela autoridade concedente para especificar o plano de negdcios e a

deciséo de licitar por meio de uma solugéo de PPP.

Bussiness

Theme

Questao

PROPOSTA DA IN PPP

O projeto se
ajusta as
necessidades
de negaocio
especificadas
pelo setor

publico.

- A melhor forma do projeto foi selecionada - PPP ou
concessao tradicional - estudo de
viabilidadejustificativas e fundamentacdes.

- Verificar hipéteses de inclusdo e exclusdo do
projeto como PPP.

1° Estagio, (a) ato justificativo quanto a conveniéncia e
a oportunidade da contratacdo, mediante identificacao
das razdes que justifiguem a opcdo pela forma de
parceria publico-privada, fundamentado estudo técnico
como estabelece o art. 10,"I","a", "b" e "c" da Lei n°
11.079, de 2004.

Alinea b do inciso | do Art. 4° da minuta de IN PPP

- Os resultados relativos aos servicos demandados
sao especificados — (indicadores de desempenho).

1° Estéagio, (j) quadro contendo os indicadores de
desempenho bem como a justificativa para sua
escolha.

- _Alinea k doinciso | do Art. 4° da minuta de IN PPP

19
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Bussiness

Theme

Questao

PROPOSTA DA IN PPP

PPP é 0]
mecanismo
adequado para
a prestacdao -do
Servico

publico.

O projeto foi avaliado como parte de um programa
adequado de investimentos de PPP (LRF 1%).

1° Estégio, (b) Il. Estudos de impacto orcamentério-
fiscal.

- __Alineamdo inciso | do Art. 4° da minuta de IN PPP

Existe uma adequada especificacdo do plano de
negocios, justificando a op¢éo por PPP.

As razdes qualitativas/quantitativas pela opcao pela
PPP séo claramente justificadas.

1° Estagio, (a) ato justificativo quanto a conveniéncia e
a oportunidade da contratacdo, mediante identificacéo
das razdes que justifiguem a opcdo pela forma de
parceria publico-privada, fundamentado estudo técnico
como estabelece o art. 10,"I","a", "b" e "c" da Lei n°
11.079, de 2004.

A performance dos servicos sob 0s arranjos atuais
foi especificada para possibilitar o0 monitoramento
futuro da performance do contratante do PPP
(indicadores de desempenho).

1° Estéagio, (j) quadro contendo os indicadores de
desempenho bem como a |justificativa para sua
escolha.

20
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Bussiness

Theme

Questao

PROPOSTA DA IN PPP

Existe uma
boa qualidade
de gestdo do

projeto.

Foi construida/existe uma estrutura adequada de|"

governanca para o projeto.

Auditoria operacional.

- §2°do Art. 6° da Minuta de IN PPP

Existe um cronograma realista para a licitacdo do
projeto.

- Auditoria operacional — 2° estagio (a) comprovante de
convocacdo de consulta publica para discussdo da
minuta de edital e de contrato (art. 10, VI).

- 82°do Art. 6° da Minuta de IN PPP

Uma equipe bem preparada e experiente vem
conduzindo o processo de licitacao.

- Auditoria operacional.

- §2°do Art. 6° da Minuta de IN PPP

(audiéncia/ consulta publica prévia) A forma de
consulta a equipe e aos usuarios, durante 0 processo
de licitacéo, foi especificada.

- 2° estagio (a) comprovante de convocacdo de
consulta publica para discussédo da minuta de edital e
de contrato (art. 10, VI).

- Alineas a e d do inciso Il do Art. 4° da minuta de IN
PPP

21
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Bussiness
Questéo PROPOSTA DA IN PPP

Theme

i Sondagens de mercado (custos dos servicos e o
Existe um ) ! ) _ ( )

_ investimentos, nivel de qualidade e alternativas a|  Auditora.
otimo so]ugao adotadtg)Nforam desenvpl;ndc?s Ifslga gerar a . §29do Art. 6° da Minuta de IN PPP
equilibrio maxima competicéo para um projeto de ,
entre 0Ss - Andlise especifica caso a caso (Exemplo: PPP
custos, al- O tratamento favoravel, em termos de contabilidade| Datacenter - Banco do Brasil e Caixa Economica

gualidade e a
flexibilidade.

para o setor publico, ndo compromete o equilibrio
satisfatorio do projeto proposto (contabilizacéo
adequada — investimento ou despesas de custeio).

Federal — vantagem contabilizacdo ativo imobilizado;
ver ativos ponderados pelo risco-indice de Basiléia).

1° Estagio — (b) Estudos de impacto orcamentario-
fiscal (itens 1 a 6) — verificacdo pela Semag.

Existe uma
alocacao e

gestao efetiva

O poder puablico avaliou plenamente o0s riscos

associados ao projeto (matriz de risco).

1° Estagio — (k) reparticdo dos riscos entre as partes
e a justificativa para sua alocacgéao.

Alinea L doinciso | do Art. 4° da minuta de IN PPP

22
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de riscos.

O poder publico previu os riscos de licitacdo de forma
adequada (restringir a competicdo, garantias para
assinatura do contrato, etc.).

- 20 Estagio — Edital (Exemplo: Iindice de liquidez,
garantias, critérios restritivos & competicao).

- Alinea L doinciso | do Art. 4° da minuta de IN PPP

e Licitacdo — engloba os passos relativos a selecao da proposta mais vantajosa.

Bussiness Theme

Questao

PROPOSTA DA IN PPP

O projeto se ajusta

as metas

objetivos do Poder

Concedente.

ou

As especificacbes de resultado no processo de licitacao
respondem de forma adequada as necessidades do negdcio
(critérios do edital para selecionar o licitante vencedor).

As regras do edital garantem a observancia dos principios
licitatorios?

2° Estagio — Edital.

Alinea b do inciso Il do Art. 4° da
Minuta da IN PPP

Sistemas consistentes de mensuracdo de performance (QID)
e de pagamento foram especificados (contra-prestacdo do
governo), de modo a refletir os requisitos do negécio de forma
satisfatoria.

1° Estagio — j) quadro contendo os
indicadores de desempenho bem
como a justificativa para sua escolha.

Alinea b do inciso Il do Art. 4° da

Minuta da IN PPP
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PPP é o mecanismo|- O setor publico estimulou a inovacdo, permitindo uma

adequado para| Vvarie7dade de solugGes/propostas.

prestacdo do servico

1° Estagio - b) estudos de viabilidade
técnica, juridica, econbmica e
financeira do empreendimento,
contendo as informagdes (vide matriz
IN PPP — Anexo I) e outras que o
gestor do processo julgue necessérias.

publico. - — — . ..
| - O setor publico verificou se a justificativa apresentada para a|-__Alinea e do inciso | do Art. 4° da
PPP especificada no plano do negdcio é valida. Minuta da IN PPP
Bussiness Theme Questao PROPOSTA DA IN PPP
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Existe uma boa
gualidade de gestdo do
projeto.

Existe uma boa equipe de projeto durante a fase de licitacao.

Um calendario claro e realista para o processo de licitagdo é
mantido.

Provaveis pontos contratuais tém sido identificados antes do
inicio da licitacéo.
Os custos da licitacdo estédo controlados.

Existe um processo claro para avaliacdo de propostas e
determinacgédo dos critérios de avaliagao.

O poder publico tem clareza sobre os arranjos necessarios de
governanca para o projeto, assim gue se torna operacional.

2° Estagio.
Inciso | do Art. 4° da Minuta da IN PPP
§ 2° do Art. 6° da Minuta de IN PPP

Existe um otimo

equilibrio entre os
custos, aqualidade e a

flexibilidade.

A oferta economicamente mais vantajosa foi selecionada.

4° Estagio — prazos - €) a clOpia da proposta
econbmico-financeira  apresentada pela
licitante vencedora e dos correspondentes
anexos.

Alinea b do inciso IV do Art. 4° da Minuta
da IN PPP

Existe uma alocacéo e
gestdo  efetiva de

riscos.

O risco melhor gerido pelo setor privado foi transferido como
parte do contrato proposto.

Procedimentos para a gestdo de riscos de licitacdo estédo
funcionando e séo atualizados quando é cabivel.

1° Estagio - k) reparticdo dos riscos entre as
partes, associada ao projeto e a justificativa
para sua alocagao.

Alinea b do inciso Il do Art. 4° da Minuta
da IN PPP (minuta de contrato)
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e Assinatura -do contrato — esta relacionada com todas as atividades entre a sele¢cdo da proposta mais vantajosa e a

assinatura do contrato.

Bussiness Theme Questao PROPOSTA DA IN PPP

O projeto se ajusta as
. . RO EctAn
necessidades de negocio| 5 contrato reflete a minuta constante do edital ] ilrEstaglg. nciso V do Art. 4° da Minuta da IN
especificadas pelo setor (as necessidades do setor publico). _PFI)r;)ea € doInciso vV do Art. a Minuta da
publico.
Existe uma boa qualidade|  pgyistem arranjos apropriados de gestéo - Auditor
de gestdo do projeto. contratual. uditoria.
Existe um 6timo equilibrio 4° Estégio
entre  os  custos, aj. A oferta € viavel a longo e curto prazo. - Item 3 da alinea b do inciso 1V do Art. 4° da
qualidade e a flexibilidade Minuta da IN PPP
o , - 15° ESTAGIO (VERIFICACAO CONTRATO

Existe uma alocacdo e|- Atransfergnua_fmal do risco gpordado no ASSINADO).

. _ _ contrato foi revisada para verificar se esta i o )
gestéo efetiva de riscos apropriada. - Alinea c do inciso V do Art. 4° da Minuta da IN

PPP

26
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O poder publico tem um plano de gestdo de
riscos para a fase de implementacéo do contrato.

50 ESTAGIO (VERIFICACAO CONTRATO
ASSINADO).

Alinea c do inciso V do Art. 4° da Minuta da IN

PPP.

e Implementacédo pré-operacional — abrange a fase entre a assinatura do contrato e o inicio da prestacao dos servicos. Engloba

licitacdo, quando a construcdo ou entrega da infra-estrutura é parte do contrato (Ex° desembolso publico).

Bussiness Theme

Questao

PROPOSTA DA IN PPP

O projeto se ajusta as
necessidades de negocio
especificadas pelo setor

publico.

O ativo foi
contratuais.

entregue conforme as especificacbes

Acompanhamento execucao.

Termo de comprovacao definitivo
das obras aceitas (art. 7°).
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Existe uma boa qualidade

de gestéo do projeto.

- Uma boa avaliagédo pés-licitacdo tem sido desenvolvida.
- Todas as principais questdes do fechamento do contrato

tém sido resolvidas.

- Existem providéncias acerca do efetivo controle e

resolucao de problemas materiais que podem surgir.

- Sistemas tém sido desenvolvidos para lidar com os

Novos ativos e a provisao do servigo.

- Arranjos de governanca continuam a ser apropriados.
- Transferéncia correta de capacidades dentro do setor

publico tem acontecido (da licitacdo para a gestao
contratual).

Auditoria.
Execucao contratual - QID

§ 2° do art. 7° da Minuta de IN PPP.

Bussiness Theme

Questao

PROPOSTA DA IN PPP

Existe um otimo
equilibrio entre os custos,
a gualidade e a

flexibilidade.

- Aumentos de prec¢os séo relacionados apenas

a mudancas de prioridades por parte do setor
publico, com base no melhor value for money |.
(reajuste e revisao tarifaria).

- Auditoria
§ 2° do art. 7° da Minuta de IN PPP.
- Inciso | do art. 10° da Minuta de IN PPP.

- Execucdo contratual
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Existe uma alocacdo e|. Qs procedimentos de mitigacdo de riscos estdo

. - Execucéao contratual
gestdo efetiva de riscos funcionando adequadamente. ¢

. Fase operacional inicial — refere-se a performance nos trés primeiros anos ap0s o comeco dos servicos operacionais,

quando as partes se tornam sujeitas a uma curva de aprendizagem. (EXECUCAO CONTRATUAL)

Bussiness Theme Questao PROPOSTA DA IN PPP
O projeto se ajusta as| A'prowsao dos resultaqlos do servico esta o
- ] o satisfazendo aos requerimentos contratuais. - Auditoria — informar-se sobre quem faz a
necessidades de negodcio ificacs 1 i
°! g - O ativo se ajusta ao proposito. verificacdo do nivel de servico.
especificadas  pelo  setor - §2°do art. 7° da Minuta de IN PPP.

- No caso da diferenca entre os servicos

publico. contratuais e a demanda do negdcio, verificar se
a autoridade publica tem atuado para alinha-los.
Bussiness Theme Quest&o PROPOSTA DA IN PPP
Os usuarios apoiam__o| - Existe um bom nivel de satisfacdo dos - Auditoria
progresso do projeto. usuarios. - §2°do art. 7° da Minuta de IN PPP
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Existe uma boa qualidade
de gestao do projeto.

- As estruturas de governanca tém sido usadas
de forma apropriada.

- O setor publico toma medidas para assegurar
gue as equipes do projeto tenham capacidade e
conhecimento adequados para a boa provisédo
do servico.

Auditoria
8 2° do art. 7° da Minuta de IN PPP

Existe uma alocacdo e

gestédo efetiva de riscos.

- A alocacgao de riscos se mantém sustentada
operacionalmente.

Auditoria
8§ 2° do art. 7° da Minuta de IN PPP

e Fase operacional de maturacdo — engloba a performance a partir do quarto ano até o fim do contrato. (ACOMPANHAMENTO
DA EXECUCAO CONTRATUAL)

Brasilia/DF 27 de agosto de 2006
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Bussiness Theme

Questao

PROPOSTA DA IN PPP

O projeto se ajusta as
necessidades de nego6cio
especificadas pelo setor

publico.

- A provisdo do resultado do servigo satisfaz a
demanda do negécio principal (core business);

Auditoria
8 2° do art. 7° da Minuta de IN PPP

- O ativo ainda se ajusta ao proposto e € mantido
com um bom padrao (acompanhamento do nivel
de servico).

Auditoria
8§ 2° do art. 7° da Minuta de IN PPP

Os usuarios apoiam 0
progresso do projeto

- O bom nivel de satisfacdo dos usuarios.

Auditoria.
§ 2° do art. 7° da Minuta de IN PPP

Existe uma boa qualidade
de gestao do projeto

- As estruturas de governanca ainda séao
apropriadas.

- As equipes do projeto continuam a ter as
adequadas capacidades e conhecimentos para a
boa provisdo do servico.

- 0 setor publico tomou medidas de planejamento
para o fim do contrato??

Auditoria.
§ 2° do art. 7° da Minuta de IN PPP

Bussiness Theme

Questéao

2 Este indicador é utilizado apenas quando o contrato se aproxima do fim.

PROPOSTA DA IN PPP
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Existe um oOtimo equilibrio
entre os custos, a qualidade
e a flexibilidade.

- Existe uma contrapartida adequada do
investimento e a continuidade da prestacao do
servigo.

Fixacdo de limites — necessidade de

investimento.
8 2° do art. 7° da Minuta de IN PPP

Existe uma alocacdo e
gestédo efetiva de riscos.

- Verificar se, durante a execuc¢ao do contrato, 0s
riscos alocados as partes permanecem coerentes
com o que foi pactuado.

Auditoria
8 2° do art. 7° da Minuta de IN PPP

- Os procedimentos de gestéo de risco do setor
publico sdo atualizados e funcionam alinhados
com as circunstancias mutaveis.

Auditoria
8§ 2° do art. 7° da Minuta de IN PPP

- O tratamento contabil para os ativos permanece
consistente com a transferéncia real de riscos para
0 setor privado (contabilidade investimento e
despesas correntes).

Adequada as normas da STN — contas do

governo.
§ 2° do art. 7° da Minuta de IN PPP
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IV. O MODELO DE CONTROLE DAS PPP

25.A lei das PPP define dois tipos de concessdes: patrocinada e administrativa.
O arcabouco normativo-legal elaborado no @mbito do TCU, no inicio dos
processos de desestatizacdo, posiciona esse 6rgado de controle em relacao
a fiscalizacdo das concessdes, permissdes e autorizacdes de servicos
publicos (IN 10/1995), assim como serve de ponto de partida aos modelos
de controle definidos a partir da lei das PPP, especialmente para concessao
patrocinada.

26.De acordo com a Instrucdo Normativa — IN TCU n° 27/1998°, o controle das

concessoes e permissoes é feito em duas etapas:
a) a analise da outorga do ato delegatério; e
b) o acompanhamento da execucéo contratual.

27.A IN TCU n° 27/1998 definiu que a fiscalizacdo dos processos de outorga
de concessdo ou de permissdo de servicos publicos deve ser
concomitante, sendo o seu acompanhamento realizado em estagios,
mediante andlise de documentacdo remetida pelo poder concedente ou

licitante.

28.0utras outorgas e contratos tém sido considerados similares as concessodes
de servicos publicos. A similaridade entre esses contratos decorre

principalmente do que se segue:
a) as transacdes envolvem grandes valores;

b) os contratos tém longa vigéncia ou vigéncia superior a cinco anos;

3 Dispde sobre a fiscalizacdo pelo Tribunal de Contas da Unido dos processos de
desestatizacdo. Revoga as INs TCU n° 7/94 e 10/95
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c) trata-se de servicos de prestacdo continua, em que a administracdo
deve zelar pela sua continuidade; e

d) hé repercussdes fiscais de longo prazo.

29.A estratégia de controle que tem se mostrado mais adequada a esses
contratos é a fiscalizacdo prévia a instituicdo do compromisso entre a
Administracdo e os particulares. Essa é a logica da Instru¢cdo Normativa IN
TCU n° 27/1998. A magnitude dos investimentos e das repercussoes
socioecondmicas advinda desses contratos reduz drasticamente a eficiéncia
dos reparos de eventuais incorrecOes detectadas nas instancias de controle
posteriores a assinatura dos mesmos. N&o se trata, portanto, de mera
formalidade. Trata-se de aprimoramento da atuacao do controle consagrada
por este Tribunal desde a edigdo das IN’s TCU n.° 7/94 e n.° 10/95 ,que ja
possibilitou correcdes de falhas de grande magnitude econdmica em
processos de privatizacdo e delegacdo bem como favoreceu o
aprimoramento desses processos No que concerne a transparéncia, a
eficiéncia, ao respeito as leis e aos regulamentos e ao proprio controle

social

30.A construcdo dos processos de controle das PPP buscou preservar e
aprimorar a logica subjacente a IN TCU n° 27/1998 e, posteriormente, a IN
TCU n°® 46/2004.

4.1 O Processo de andlise da licitacao e contratacdo das PPP

31.Considerando que a licitacdo e contratacdo € um processo bem delimitado
no tempo, mas com repercussdes para o todo o prazo da concessao, a

criticidade de verificacdo dos aspectos legais, da viabilidade técnico-

34
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econbmica e das implicacbes ambientais, nessa fase, j4 tinha sido
reconhecida por parte do TCU (Gomes et al., 1998).

32.A especificidade do modelo das PPP em implementacao no Brasil influencia
o grau de criticidade do seu processo de controle. Como ja destacado no 1°
Relatorio, o processo de adocdo das PPP no Brasil insere-se no quadro de
aprimoramento de um arcabouco juridico-institucional que viabiliza
investimentos em setores de infra-estrutura. O modelo hibrido das PPP é
caracterizado como uma espécie de concessdo, baseada em subsidios
publicos parciais ou totais, em que se combinam caracteristicas dos
contratos de concessdo patrocinada — em que h& a contraprestacdo do
Estado — e de concessdo administratva — em que 0 governo arca

integralmente com o pagamento do servico.

33.0 Processo de analise da licitacdo e contratacdo das PPP torna-se mais
critico considerando que os fatores impulsionadores das PPP (analisados
no | Relatorio) podem influenciar sua adocao de forma a aliviar as pressoes
fiscais e orcamentarias do setor publico, em detrimento de uma escolha que
busque otimizar os ganhos de eficiéncia e o compartilhamento adequado de
riscos com o setor privado. A auséncia de um historico de contabilizacdo de
custos no setor publico brasileiro, que possa fazer uso de instrumentos
usados internacionalmente como o Public Sector Comparator, aliada ao
imperativo de viabilizar investimentos em setores de infra-estrutura podem
dificultar um adequado processo analise da licitacdo e contratacdo de PPP

gue justifique a opcédo por essa forma de parceria em detrimento de outras.

34.No decorrer da andlise da experiéncia internacional, foi possivel identificar
uma atencédo especial dedicada a justificativa governamental pela opc¢éo de
PPP vis-a-vis outras formas de implementacdo de projetos. E a melhoria da
value for money, possibilitada pela adequada transferéncia de riscos para o

setor privado, que deve justificar a opcdo PPP e essa melhoria deve ser
35

Projeto de Aperfeicoamento do Controle Externo da Regulagéo do Tribunal de Contas da Unido — SEFID
Brasilia/DF 27 de agosto de 2006
Relatério sobre Andlise da experiéncia internacional e nacional em matéria de PPP — Produto 3
http://sefid.gvconsult.com.br / www.gvconsult.com.br / www.fgv.br/fgvprojetos




Tribunal de Contas da Unido \ I EEL'IH:IUE #AE{[?ASD

comprovada de forma antecipada pelos 6rgdos publicos que decidirem

entrar numa PPP.

35.0utro fator que influencia o grau de criticidade do Processo de Outorga das

7

PPP é relativo ao impacto futuro dos projetos nas contas publicas,
especificamente no Brasil, levando em consideracdo as diretrizes
estabelecidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal. A Lei n°® 11.079/2004
das PPP busca minimizar a hipotese de indisponibilidade de recursos
publicos futuros, definindo rigidas obriga¢ces de responsabilidade fiscal nos
artigos 4, inciso 1V, 10, 22 e 28 e prevendo a possibilidade de audiéncia

publica prévia dos projetos a serem objeto de contratacao.

36.Essa caracteristica influencia a concepcdo cooperativa do modelo de

gestdo do processo de controle das PPP, uma vez que amplia a gama de

pontos de controle a ser considerada.

37.De fato, um dos principais pontos de discussdo da equipe foi a andlise da

responsabilidade da SEFID, com relacdo a outras unidades técnicas do
TCU, no modelo de gestdo do processo de controle das PPP,
especificamente com relacdo as concessdes administrativas - modalidade
gue ndo se encontra tdo préoxima as atividades atuais da secretaria mais

identificadas com as concessfes patrocinadas.

38. Os quadros a seguir resumem a analise dos pontos favoraveis e

desfavoraveis decorrentes da alocacdo do processo de controle das
concessdes administrativas a cargo da SEFID ou a cargo de outras

unidades técnicas do TCU.

36
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QUADRO 2 - Concessdes administrativas a cargo da SEFID

CONCESSOES ADMINISTRATIVAS A CARGO DA SEFID

PONTOS FAVORAVEIS

PONTOS DESFAVORAVEIS

Conhecimento de avaliacdo econémico-
financeira.

Quantidade de processos a cargo de
uma unidade técnica.

Homogeneidade de jurisprudéncia.

Desconhecimento do tema setorial pode
levar a dependéncia de auxilio externo
(parecer de outras unidades técnicas).

Conhecimento da matéria PPP — analise
de contratos, editais e execucéo
contratual, etc.

N&o disseminar o conhecimento pelo
TCU.

Identificacdo de boas praticas, podendo
ser difusor entre setores.

Contra a filosofia (especializacao)
adotada na SEFID, ou seja,
especializacdo por processo e por setor.

Aperfeicoamento da sistematica de
métodos e técnicas.

Facilidade de interlocucéo entre TCU e
Gestores.

N&o havera duvidas quanto a unidade
responsavel pela instrucdo do processo.

O processo nao ficara para 22
prioridade.

QUADRO 3 - Concessfes administrativas a cargo de unidades técnicas

setoriais

CONCESSOES ADMINISTRATIVAS A CARGO DE UNIDADES TECNICAS
SETORIAIS

PONTOS FAVORAVEIS

PONTOS DESFAVORAVEIS

SEFID pode ser acionada para fazer um
parecer técnico ou opinar quanto ao
mérito, por vezes, em carater de
emergéncia. Consequentemente, a
alocacdo das concessoes
administrativas a cargo de unidades
técnicas setoriais pode ndo diminuir 0
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CONCESSOES ADMINISTRATIVAS A CARGO DE UNIDADES TECNICAS
SETORIAIS

PONTOS FAVORAVEIS PONTOS DESFAVORAVEIS

fluxo de trabalho da SEFID.

Baixa incidéncia de processos para
cada unidade técnica, dificultando a
disseminagéo de conhecimentos
(somente poucos ACE trabalhardo em
processos de PPP esporadicamente) e
a especializagéo.

39.A preponderancia dos pontos favoraveis decorrentes da responsabilidade
direta da SEFID em termos de PPP demonstra a importancia do
envolvimento direto da secretaria na gestdo do modelo de controle das
PPP. No entanto, os processos de andlise da licitacdo e contratacdo das
PPP aqui apresentados especificam um papel relevante para a participacao
de outras unidades técnicas do TCU, especificamente, da SEMAG e da
SECOB. Tal fato deve-se a especializacdo dessas Secretarias para analisar
estudos orcamentarios/fiscais e projetos de investimento em obras,
respectivamente, viabilizando uma analise mais especifica desses assuntos

em processos de outorga de Parcerias Publico-Privadas.

40.Em termos de atores organizacionais responsaveis para o encaminhamento
do processo de outorga das PPP no ambito federal, a Lei especifica o papel
do Comité Gestor das Parcerias Publico-Privadas Federal — CGP,
instituido pelo Decreto n® 5.385, de 4 de marco de 2005. Entre as suas

competéncias se destacam:
e Definicdo dos servicos prioritarios para execucao no regime de PPP;

e Definicdo dos critérios para subsidiar a analise sobre conveniéncia e

oportunidade de contratacdo sob o regime de PPP;
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Elaboracdo e envio ao Congresso Nacional e ao Tribunal de Contas da

Unido de relatério anual de desempenho de contratos de PPP;

Estabelecimento dos modelos de editais de licitagdo e de contratos de

PPP bem como dos requisitos técnicos minimos para sua aprovacgao; e,

Estabelecimento dos procedimentos basicos para acompanhamento e
avaliacdo periddicos dos contratos de PPP.

41.Considerando que a Lei das PPP, especialmente na sua modalidade de

Concessado Patrocinada, € uma adequacdo da Lei das Concessfes em

setores de infra-estrutura, tomou-se o ponto de partida para o

desenvolvimento da Matriz de Objetos de Controle e do processo de

outorga das PPP a IN TCU n° 46/2004, reconhecida como marco normativo

relevante, seja pelo publico externo (Ver Relatério Produto 6), seja pelos
membros da SEFID/TCU.

42.Dessa forma, foram especificados 0s seguintes estagios que compdem o

Processo de andlise da licitacédo e contratacdo das PPP:

Pré-estagio: Audiéncia publica, quando ocorrer - realizacdo de
acompanhamento da unidade responsavel, por meio de presenca fisica
no momento em que o Orgdo Gestor obtém informacdes acerca do

projeto de PPP com o publico-alvo.;

1° estagio: Andlise da Viabilidade do negdcio (técnica, econdmico-
financeira e ambiental) — estagio que consiste na unidade responsavel do
TCU em analisar as justificativas do negdécio e os parametros a serem
adotados na licitacdo, ou seja, os estudos de viabilidade desenvolvidos

pelo 6rgéo gestor para subsidiar o procedimento licitatorio;
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e 2° estagio: Andlise do Edital de licitagdo — estagio em que a unidade

responsavel do TCU analisa o edital de licitagdo e seus anexos,
encaminhados pelo 6rgdo gestor, verificando se as clausulas propostas
estdo condizentes com o estudo de viabilidade e a legislagdo pertinente
ao assunto. Neste estagio, também sdo observados pelo TCU, a

realizacdo da consulta publica, bem como seus resultados;

e 3° estagio: Andlise da Habilitacdo e possiveis recursos — estagio em que
a unidade responsavel do TCU verifica, a partir dos documentos
encaminhados pelo 6rgdo gestor, se a comissdo de licitacdo realizou o
processo licitatorio com transparéncia e se habilitou as empresas que

cumpriram oS requisitos necessarios;

e 4° estagio: Andlise das Propostas técnicas e econdmico-financeiras —
estagio em que a unidade responsavel do TCU analisa os documentos,
encaminhados pelo 6rgdo gestor, referentes as propostas entregues pelos
participantes do processo licitatorio, quando existem, e em que é realizado

o Leilao;

e 50 estagio: Analise do contrato — estagio em que a unidade responsavel
do TCU verifica os documentos, encaminhados pelo 6rgdo gestor, que
consolidam a contratacdo da PPP para, conferindo se o conteiudo do
contrato firmado estd de acordo com a minuta anexa ao edital e na

proposta vencedora.

43.0 fluxo do processo encontra-se no Anexo Il deste relatério, bem como a
descricdo de suas atividades no Anexo lll. Além disso, o processo de

analise da licitacdo e contratacdo de PPP esta disponivel no site SEFID -

40

Projeto de Aperfeicoamento do Controle Externo da Regulagéo do Tribunal de Contas da Unido — SEFID
Brasilia/DF 27 de agosto de 2006
Relatério sobre Andlise da experiéncia internacional e nacional em matéria de PPP — Produto 3
http://sefid.gvconsult.com.br / www.gvconsult.com.br / www.fgv.br/fgvprojetos




Tribunal de Contas da Unido \ I EEL'IH:IUE #AE{[?ASD

gvconsult.com.br/ppp2/default.html, o qual dever& ser incluido pela SEFID
na sua Intranet quando da aprovacgéo deste relatorio.

4. 2 Estratégias de acompanhamento da execuc¢édo contratual

44.No decorrer do processo de acompanhamento da execucao contratual das
concessbes comuns, o TCU avalia o cumprimento das clausulas
contratuais, especificamente com relacéo a tarifa praticada, a qualidade do

servico prestado e a efetiva realizacdo dos investimentos especificados.

45.No caso das PPP, além dos objetivos acima especificados, existem outros
objetos importantes de controle, por exemplo, aqueles relativos a

contraprestacéo do governo.

46.De forma geral, a execucdo contratual é acompanhada por meio de
auditorias e inspecdes, além do exame de Relatério Consolidado de
Acompanhamento elaborado pelos 6rgados responsaveis pela concessao
(GOMES et al., 1998).

47.No entanto, a opcao para as estratégias que vao ser utilizadas pelo TCU no
decorrer do processo de execucao contratual dependera de alguns fatores,

tais como:

a) disponibilidade de recursos (humanos e fisicos) necessarios para

acompanhar os projetos PPP;

b) cooperacdo de outras secretarias do TCU (SEMAG, SECOB e outras

unidades técnicas especializadas no objeto da PPP); e

c) escolha de estratégias relevantes e otimizadoras em termos de fluxos e

processos de trabalhos.
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48.Uma primeira importante decisdo acerca das estratégias de
acompanhamento da execucédo contratual é relacionada com o timing da
acao controladora. Duas decisdes estratégicas podem ser relacionadas

com o timing da execuc¢éao contratual:
a) momento de entrada ou ponto inicial do processo;

b) periodicidade de acompanhamento da execucao contratual ao longo do
periodo previsto no contrato.

49.Nas PPP brasileiras, a contraprestacdo governamental ocorre apdés o
término das obras, este momento pode ser considerado o ponto inicial do
Processo de Execucao Contratual.

50.Sobre a periodicidade, a experiéncia internacional sugere que essa nao
necessariamente precisa ser tratada de maneira uniforme. Particularmente,
a experiéncia inglesa mostra a relevancia de um acompanhamento mais
intensivo dos projetos PPP no decorrer dos 3 (trés) primeiros anos de

implementacéo, quando ocorrem ganhos de aprendizagem.
51.Dessa forma, recomenda-se a divisdo em duas etapas:

a) fase inicial de execucao contratual; e

b) fase de maturidade de execucédo contratual.

52.0utra decisdo acerca das estratégias de acompanhamento da execucao

contratual tem a ver com os sujeitos da acdo controladora.

53.Assim, o TCU pode optar por uma estratégia de controle do érgéo regulador
ou de outro 6rgdo da administracdo publica federal responsavel pelo

acompanhamento de determinado projeto PPP ou por um controle direto na
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Sociedade de Propésito Especifico (SPE) responséavel pela execucdo do

projeto (concessionéria) ou, ainda, por uma estratégia combinatoria.

54.As vantagens da primeira forma sdo: a eficiéncia no uso de recursos
internos ao TCU e os ganhos possiveis de aprendizagem que podem ser
induzidos nas agéncias reguladoras. Por outro lado, a estratégia apresenta
a desvantagem de uma avaliacdo indireta da realidade de execucédo dos
projetos. As vantagens e as desvantagens da segunda forma sdo inversas a

primeira.

55.Uma alternativa € a definicdo de uma estratégia mais flexivel baseada em
decisdes gerenciais pontuais (projeto por projeto) por parte das equipes do
TCU responsaveis pelos projetos PPP que levam em consideracdo a
disponibilidade de recursos internos e a importancia estratégica da PPP.
Assim, pontualmente, pode se optar por fazer auditorias regulares nas

agéncias reguladoras e eventuais nas SPE.

56.A seguir, no quadro 4, apresentam-se alguns pontos que podem ser
analisados para o acompanhamento da execucdo contratual em cada

sujeito da acéo controladora.
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QUADRO 4 - Pontos de controle nos sujeitos da acao controladora

SUJEITO DA ACAO

PONTOS DE CONTROLE

Na Concessionaria
(SPE)

a) comprovante da disponibilizacdo do servi¢co-objeto do
contrato de PPP, que marca o inicio da contraprestacao
publica nos termos do art. 7° da Lei n® 11.079/2004;

b) analisar se as obras que foram feitas estdo de acordo com o
contrato;

C) reajuste — critério de revisao;
d) alteracdes contratuais (metas, riscos...);
e) indicadores de desempenho;
f) compartilhamento do ganho econémico;

g) desempenho de alguns contratos especificos (3 primeiros
anos).

No Orgéo Regulador

/Ministérios

a) auditoria geral no 6rgao;
b) critérios de fiscalizacao;
¢) como é feita a revisao tarifaria;

d) como é verificada a autenticidade das informacdes do
concessionario;

€) como € penalizado o concessionario;
f) como se incorpora a visao do usuario;
g) como est4 a operacionaliza¢do do FGPPP;

h) como esta o0 acompanhamento dos itens fiscal-
orcamentarios;

i) pagamentos séao feitos de acordo com o contrato;
j) existe estrutura apropriada para receber a concessao;

k) pelo menos uma vez por ano realizar auditoria da execugao
dos contratos.
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57.0utra decisdo acerca das estratégias de acompanhamento da execucao

contratual refere-se aos instrumentos da agdo controladora.

58.0 TCU define, em seu Regimento Interno, alguns instrumentos de
fiscalizacao:

e Levantamentos;

e Auditorias;

e Inspecoes;

e Acompanhamentos;

e Monitoramentos.

59.0utra decisdo acerca das estratégias de acompanhamento da execucao

contratual relaciona-se com a abrangéncia da agéo controladora.

60.As decisdes relativas a abrangéncia podem ser consideradas de duas

formas:

a) as concessdes patrocinadas e administrativas vao ser objeto de
controle da mesma unidade do TCU, no caso SEFID, ou outra
unidade que vai se especializar em PPP relativas a area de infra-

estrutura.

b) diretamente relacionada com essa decisdo, € importante que se
decida se vdo ser analisadas, via auditorias, todas as concessoes
ou, a exemplo da experiéncia inglesa, pode-se optar por fazer

auditorias anuais, por amostragem.

61.A seguir, apresenta minuta de sistematica de controle dos contratos de PPP

elaborada com base na discusséo das reunidées em grupo.
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V. MINUTA DE PROPOSTA DE SISTEMATICA DE CONTROLE
DOS CONTRATOS DE PARCERIA PUBLICO-PRIVADA — PPP

62.A estratégia de controle que tem se mostrado mais adequada a outorga de
novos contratos de PPP ¢é a fiscalizacdo prévia a assinatura do
compromisso entre a Administracao e os particulares, pois a magnitude dos
investimentos e das repercussdes socioecondmicas advindas desses
contratos reduzem drasticamente a eficiéncia dos reparos de eventuais

incorrecdes detectadas pelo controle ja na fase de execucao.

63.Considerando os pontos de controle dos contratos de PPP identificados,
especialmente aqueles relacionados ao valor dos investimentos e dos pré-
requisitos e limites fiscais impostos pela Lei n 11.079/2004, verificou-se a
necessidade de incorporar o conhecimento existente na Secretaria de
Obras — Secob e na Secretaria de Macroavaliagdo Governamental —
Semag. Assim, a proposta de estratégia de controle dos contratos de PPP
pelo TCU pressupde um processo de trabalho com a participacdo de mais

de uma secretaria do TCU.

64.Ja na fase de execucdo dos contratos, a fiscalizacdo deve observar o fiel
cumprimento das normas pertinentes e das clausulas contratuais e avaliar a
atuacao do orgao ou entidade federal concedente, assim como da agéncia
reguladora. Para tanto, julga-se que o instrumento de controle a ser
utilizado € a auditoria.

65.Como mecanismo para focar a atuacéo do Tribunal em temas relevantes e
com o intuito obter subsidios para definir os trabalhos de auditoria que
serdo realizados pelo TCU na fase de execucdo contratual, propde-se a

realizacdo anual de painéis de referéncia, para que, através de discussao
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com interessados em PPP ou em setores que desenvolvem projetos

contratados mediante essa modalidade de contrato, sejam definidos
possiveis projetos e/ou temas que serdo acompanhados pelo Tribunal no

exercicio seguinte.

66.Por fim, a estratégia de fiscalizacdo seria desenvolvida com base nos

seguintes principios:

e Existéncia de procedimentos de fiscalizacdo executados previamente a

assinatura do contrato;

e Participacdo de mais de uma secretaria técnica no processo de controle
das PPP;

e Escolha de fiscalizacbes em temas e/ou setores mediante discussao

com interessados na area;

e Rodizio de temas a serem auditados, estabelecendo prioridades e notas,

visando a criacdo de conhecimento sobre o tema PPP;

e Escolha de temas transversais por setor, por exemplo: fiscalizacdo da
CGP; da atuacdo da STN; das sancdes impostas pelas agencias

reguladoras;

e Escolha por area, dados ou setor especifico — estradas com foco em

uma PPP especifica.
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