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O Guia de Certificagdo APMG, referido aqui como Guia PPP, é o Guia de Conhecimentos e Referéncias (BoK)
detalhando todos os aspectos relevantes da criacdo e implementagdo de parcerias publico-privadas (PPPs)
eficientes e sustentaveis. Ele se destina para uso de profissionais do setor de PPP, como governos,
consultores, investidores e outros interessados em PPPs. O Guia PPP faz parte da familia de credenciais CP3P
que, uma vez obtidas, permitem que os individuos usem o titulo de “Certified PPP Professional” -
“Profissional Certificado em PPP”, uma designacdo criada sob os prenuncios do Programa de Certificacdo
APMG para PPPs. O Programa de Certificagdo APMG para PPPs, aqui referido como Programa de Certificagéo,
é um produto do Banco Asidtico de Desenvolvimento (ADB), Banco Europeu de Reconstrucdo e
Desenvolvimento (EBRD), Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), Banco Islamico de
Desenvolvimento, (IsDB) e o Grupo do Banco Mundial (WBG) parcialmente financiados pelo Public-Private
Infrastructure Advisory Facility (PPIAF).

“O Grupo Banco Mundial” refere-se as organiza¢des legalmente separadas do Banco Internacional para
Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD), Associagdo Internacional de Desenvolvimento (IDA), Corporacao
Financeira Internacional (IFC) e Agéncia Multilateral de Garantia de Investimentos (MIGA). O Mecanismo de
Assessoria para Infraestrutura de Parcerias Publico-Privada (PPIAF) é um mecanismo de assisténcia técnica
de varios doadores legalmente administrado pelo Banco Internacional para Reconstrugcdo e
Desenvolvimento (BIRD).

A tradugdo da Guia de Certificacdo em Parcerias Publico-Privadas da APMG (Guia PPP) para o portugués foi
feita e revisada pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) em coordenacdo com o Banco Mundial
(BM) com o intuito de disponibilizar e difundir conhecimento técnico sobre parcerias publico-privadas (PPP)
nos paises de lingua portuguesa.

Este documento foi traduzido buscando adequar a linguagem aos termos utilizados pela comunidade
profissional de fala portuguesa. Caso o leitor queira sugerir vocabulario e termos para a melhora do
conteldo, por favor, enviar suas sugestdes a Equipe PPP do BID, pelo e-mail vpc-ppp@iadb.org e para a

Equipe PPP do BM, pelo e-mail pubrights@worldbank.org
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1. Objetivos da Fase de Identificacao e Avaliacao Preliminar do Projeto:
Qual a posicao do Ciclo do Projeto.

O processo de PPP é composto por uma série de fases: identificacdo do projeto e avaliagdo
preliminar enquanto PPP, avaliagdo e preparacdo do projeto, estruturacdo e elaboracdo de
minutas, licitagdo e (adjudicacdo e fechamento comercial) e, finalmente, gestdo do contrato.

Este processo requer uma quantidade significativa de tempo e recursos. Para garantir que esses
recursos sejam bem utilizados, reduzir a probabilidade de falha e garantir que o processo de
licitacdo funcione com mais eficiéncia, os governos devem escolher cuidadosamente quais
projetos serao incluidos na carteira de projetos de PPP e desenvolvidos até o nivel de viabilidade.

Um método eficaz para garantir que esses recursos sejam bem gastos é o da abordagem em duas
etapas: andlise preliminar, que é desenvolvida na fase de Identificacdo e Avaliacdo Preliminar (este
capitulo do Guia de PPP) e avaliacdo e preparagao (capitulo 4 do Guia de PPP). Isso evitara o risco
de consumir recursos desnecessariamente na Fase de Avaliacdo e Preparacgdo. Veja QUADRO 3.1.

QUADRO 3.1: Objetivos de aprendizado

Este capitulo cobre as atividades desde a identificacdo até a aprovagdo do projeto a ser
desenvolvido como PPP, bem como a aptiddo para iniciar a proxima fase (Avaliagdo e
Preparacao). Este capitulo permitira ao leitor de:

e Garantir que um projeto tenha mérito economico suficiente para prosseguir;

e Evita o risco de afundar recursos na andlise e estruturacdo de um projeto de PPP
inviavel;

e Prepare-se e esteja a postos para a proxima fase: Avaliagao.

O processo pressupde que uma necessidade publica de fornecer um servico ja foi identificada. A
partir dai, solucbes para essa necessidade terdo que ser consideradas para a sele¢do de uma, que
seré selecionada como PPP no decorrer desta fase, convertendo, assim, o ciclo do projeto em um
ciclo de projeto de PPP".

Este capitulo, mais adiante, explicara o processo e as informag¢des necessarias para pré-avaliar o
projeto e seleciona-lo como uma potencial PPP - isto é, determinar, com base em informacdes

' Na pratica, um projeto geralmente ja tera sido selecionado e uma solucdo técnica identificada, provavelmente no curso
de um plano de infraestrutura (por exemplo, um plano de infraestrutura de transporte) ou um programa especifico (por
exemplo, um programa de saude). O projeto ira entdo fluir diretamente para o estagio de selecdo de PPP. Porém, o fluxo
do processo descrito neste Guia de PPP inclui a identificagdo do projeto nesta fase; ele destaca a importancia de selecionar
a solugdo técnica ideal para alcangar o sucesso do projeto de PPP. A opcdo PPP é apenas uma opgao de aquisi¢do do
projeto, o que ndo convertera um projeto fraco (em termos econémicos e sociais) em uma solugdo valiosa ou 6tima. Em
vez disso, destina-se a proteger e maximizar o Value for Money do projeto.
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preliminares, se é provavel que um projeto seja bem-sucedido e proporcionara valor como PPP.
Também identifica as principais partes interessadas diretas e indiretas e os riscos envolvidos no
projeto, que podem impacta-lo, positiva ou negativamente, e que devem ser considerados na
proxima fase: Avaliacdo e Preparagéo.

Este capitulo apresentara os principais itens a serem cobertos em um relatorio de Avaliagado
Preliminar, um resumo dos resultados desta fase e as necessidades para a préxima etapa.

O processo de selecdo é uma etapa em uma analise progressiva. Essa analise pode levar muito
tempo para ser desenvolvida. Os governos geralmente tém expectativas ndo realistas sobre a
rapidez com que o processo pode ser concluido. Os governos também tendem a demorar muito
para decidir fazer uma PPP e, quando essa decisdo é tomada, muitas vezes, ha uma pressao
significativa para implementar o projeto o mais rapido possivel. Isso pode levar a resultados ruins
mais tarde.

Procurando mitigar algumas dessas armadilhas, o processo de Identificacdo e Avaliagdo Preliminar
visa garantir a melhor alocagdo dos recursos publicos e atender as necessidades da sociedade. O
esforgo que o setor publico despende nesta fase para identificar o melhor projeto trara beneficios
mais tarde, pois as mudancgas feitas mais adiante no ciclo do projeto como resultado de um
trabalho pobre ou inadequado nesta fase geralmente custam mais, ndo apenas em termos
financeiros, mas também de tempo.

2. Visao geral da fase de Identificacao e Avaliacao Preliminar do projeto

O ponto de partida desta fase e de todo o processo de PPP é o mesmo ponto de partida de
qualquer processo de contratagdo de bens e servicos publicos: a identificacdo da necessidade.

Existem algumas etapas na Fase de Identificacdo e Avaliagdo Preliminar que incluem: identificacdo
do projeto (rotas de entrada), escopo e andlise econOmica preliminar desses projetos e, em
seguida, a decisdo de avancar para a Fase de Avaliacdo e Preparagdo. Esta etapa final de
priorizacdo é importante para evitar perda de tempo em projetos que nédo irdo adiante, garantindo
que o Setor Publico ndo gastara seus recursos limitados em projetos falhos (Ver FIGURA 3.1).

Se alternativas potenciais para o projeto (do ponto de vista técnico) forem possiveis, uma solugdo
técnica preferencial deve ser selecionada para garantir a escolha que melhor atenda as necessidades
identificadas que o setor publico procura atender. Consulte QUADRO 3.2 e 3.3. Para compreender
plenamente essas necessidades, € necessério identificar os beneficios criados ao satisfazé-las; por
exemplo, melhor acesso para os usuarios, um preco mais baixo do servico fornecido ou investimento
e assim por diante. As técnicas de selecdo serdo explicadas na secdo 2.5.
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QUADRO 3.2: Exemplo de alternativas técnicas

Imagine que vocé esteja a executar um projeto para reduzir o tempo gasto em viagens entre
dois bairros importantes, implementando uma travessia de rio. Existem muitas maneiras
diferentes de cruzar esse rio. Vocé pode ter um barco, uma ponte ou um tdnel. Mesmo nas
alternativas de ponte ou tunel vocé pode usar carros, Onibus, trens pesados, trens leves ou até
mesmo o acesso de pedestres. Vocé pode ou ndo cobrar pelo servico de travessia. Todas essas
alternativas tém custos diferentes, qualidades diferentes e impactos diferentes sobre os
cidaddos. Os impactos ndo serdo apenas o impacto financeiro para os usuarios, no caso de
cobranca, mas também o tempo economizado por essas alternativas, assim como o impacto no
valor do terreno ou propriedade, impactos no trafego, impactos ambientais e muitos outros.

Se 0 governo esta a executar esse projeto, provavelmente, ele tem um parametro de custo em
mente, um preco além do qual ndo pode ir. Tudo além desse limite é inacessivel. Além disso,
é provavel que haja uma qualidade minima de servico esperada do projeto, o que implicara
em um custo minimo. Dentro desses limites de custo minimo e maximo, uma variedade de
alternativas técnicas pode ser possivel.

O governo também deve considerar os diferentes niveis de qualidade oferecidos pelas
alternativas técnicas. Algumas alternativas podem fornecer um nivel de qualidade muito
superior ao exigido desde o primeiro dia (por exemplo, uma ponte com capacidade rodoviaria
muito maior do que a exigida para o nimero de usuarios). Esta pode ser uma solugdo
ineficiente.

Ao mesmo tempo, o governo ndo pode se contentar com uma alternativa técnica que ndo
atenda aos requisitos de qualidade dos usuarios ou outros cidadaos afetados.

Qual alternativa deve ser escolhida? Aquele que melhor se adapta as necessidades da
sociedade identificadas.

QUADRO 3.3: O risco de propor uma solucao unica

As especificacdes técnicas também podem inviabilizar um projeto. Um perigo comum é se
concentrar principalmente em como o projeto sera construido (especificagbes baseadas em
meios e processos), em vez de no desempenho e na capacidade do ativo concluido
(especificacbes baseadas em resultados). Embora o foco em especificacbes baseadas em
meios e processos forneca comparabilidade entre diferentes propostas do setor privado e
garanta que as preocupacgoes de projeto do setor publico sejam levadas em consideracgao, isso
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limita a capacidade do setor privado de inovar e propor alternativas, e potencialmente,
solu¢des mais economicas.

Um dos objetivos de uma PPP é fomentar a possibilidade de que o setor privado possa
conceber solu¢des inovadoras. Este beneficio potencial pode ser bloqueado se tudo for
determinado antes mesmo do inicio do processo licitatério. Quando isso acontece, a licitagdo
costuma ser feita como “construir uma infraestrutura especifica e opera-la por 20 anos”, em
vez de “construir e operar uma infraestrutura que resolvera esse problema pelos préximos 20
anos”. O governo deve encontrar um equilibrio entre a necessidade de definir os aspectos
técnicos do projeto para poder orca-lo e avalid-lo. Na verdade, o governo precisa evitar ficar
preso a uma Unica solucao desde o inicio.

O proximo passo apds a definicdo da solugdo técnica é esclarecer o escopo técnico, incluindo
uma descricdo detalhada e os requisitos dos aspectos mais importantes do projeto (esboco
técnico do projeto).

Posteriormente, o sentido econdmico e a solidez do projeto devem ser testados. Se a Analise de
Custo-Beneficio (ACB) for usada como técnica de selegdo, isso confirmard, implicitamente (ou ndo),
o sentido econdmico do projeto. Se outra técnica de selecdo for usada, a ACB ainda deve ser
realizada na solugdo técnica selecionada. Isso exigirad a coleta de informagBes extensas (consulte a
secdo 2.7) e o uso de CBA de acordo com praticas bem estabelecidas (que idealmente devem ser
fornecidas na forma de diretrizes). O processo de condugdo da ACB sera explicado na secdo 2.8.

Uma solucdo de projeto economicamente viavel ou ideal fard parte de um plano (ou seja, uma
carteira planejada de projetos) ou pode ser um candidato a projeto autdbnomo, se ndo houver uma
abordagem de planejamento. Também pode ser um projeto que foi identificado depois que o plano
foi elaborado. As diferencas entre planos e projetos individuais serdo discutidas na secdo 2.3. Cada
projeto em andamento é um candidato potencial a PPP, independentemente de haver uma
alternativa de financiamento publico.

Se o projeto parece ter potencial para ser desenvolvido por meio de um processo de PPP, o governo
deve examinar se o projeto é adequado enquanto PPP para testar se o projeto faz sentido como tal
(ver secdo 0). Também deve ser feira uma analise financeira preliminar para pré-avaliar a capacidade
de pagamento (affordability). Este capitulo considera que isso é feito ao mesmo tempo em que se
testa a adequacao do projeto enquanto PPP. Observe que o escopo do projeto de PPP tera que ser
definido (e pode diferir significativamente do escopo técnico do projeto) de modo a remover
algumas responsabilidades e tarefas do contrato de PPP (ver se¢do 2.9).

Ao conduzir a analise de adequacdo enquanto PPP, o governo deve avaliar a lacuna potencial de
informacdes e quaisquer incertezas e, portanto, a necessidade de informacdes adicionais. Se a
informagao atualmente disponivel for insuficiente ou se os resultados e conclusdes ndo forem claros,
serdo necessarios mais estudos (ver secdo 0). Embora algumas lacunas de informagdo possam ser
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tratadas durante a avaliagdo, elas devem ser claramente descritas e qualquer incerteza avaliada
como parte da decisao de avancar para a etapa de Avaliagdo e Preparacao.

Uma vez que o projeto tenha sido devidamente identificado e pré-definido, e se o teste de
adequacdo for satisfatério e as lacunas de informacdo e as principais incertezas tiverem sido
identificadas, bem como as principais partes interessadas, deve ser desenvolvido o plano de
gerenciamento do projeto. Isso devera incluir o desenvolvimento de um plano de pessoal e a
identificacdo de quaisquer potenciais necessidades de consultores para apoiar os estudos de
viabilidade que serdo necessarios para a avaliacdo. Deve também incluir estimativas de orcamento
e um plano de financiamento para a contratagdo de qualquer especialista externo que possa ser
necessario (ver secdo 2.13).

Depois disso, ou durante o curso dessas tarefas, todas as informacdes devem ser
consistentemente registradas em um relatério (o relatério de Avaliacdo Preliminar, consulte a
secao 2.14), com base no qual uma decisdo importante deve ser tomada: avangar ou ndo para a
Fase de Avaliagdo e Preparacao.

FIGURA 3.1: Principais Tarefas de Identificacao de Projetos e Atividades Preparatorias
para Avancar no Ciclo de PPP

. ENTENDER
ANALISE O ESCOPO
DE OPCOES E DO PROJETO

RELATORIO
DE AVALIAGAO

PRONTIDAO E
| GERENCIAMENTO i g E DECISAO
DO PROJETO DE INICIAR

VIABILIDADE

TESTANDO A
ECONOMICA | 3 ADEQUAGAO E
NECESSIDADES E JUNTAR PRELIMINAR ACESSIBILIDADE

INFORMAGOES

Na proxima fase do ciclo de PPP, que é descrita no capitulo 4, ocorrera a avaliagdo em escala
completa (dos aspectos técnicos, ambientais, socioecondmicos e financeiros).

3. Identificacdo de necessidades: rotas de entrada para a carteira de
projetos (até a viabilidade em escala completa)

A primeira etapa da identificagdo do projeto é a constatacdo de uma necessidade publica.?> Os
projetos ndo sdo um fim em si mesmos. Eles sdo facilitadores para que o governo cumpra suas
obrigacdes de prestacdo de servicos. Portanto, o governo precisa entender qual é o problema que
a resolver antes de comecar a identificar possiveis projetos. Os possiveis problemas podem ser a
falta de meios de transporte dentro do pais ou a baixa qualidade dos servicos de salde. Depois de
identificar o problema, o governo pode identificar o que é necessario para resolvé-lo. Para muitas
necessidades, um projeto de infraestrutura faz parte da solucéo.

Existem duas maneiras gerais pelas quais um governo pode responder as necessidades
identificadas:

2 Presume-se que a necessidade ja havera sido identificada em uma etapa anterior.
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1. O governo pode responder a uma necessidade pontual identificando um projeto
especifico. O projeto, em perspectiva mais ampla, pode ter um ou mais componentes de
infraestrutura que devem ser testados quanto a adequacdo enquanto PPP; e

2. O governo pode responder a um grupo relacionado de necessidades desenvolvendo
um plano abrangente que identifique uma série de projetos. O plano pode ser para um
Unico setor ou para uma série de setores e pode ser para uma Unica area geografica ou
para todo o pais. Veja QUADRO 3.4.

A lista de projetos identificados, respondendo a necessidades individuais ou fazendo parte de um
plano, é chamada de Carteira de Projetos. Também é importante que a conexdo dos projetos ndo
seja negligenciada. A eficacia de um projeto pode aumentar significativamente se outro projeto
também for realizado. A consciéncia de tais conexdes devem ser levada em consideracdo em um
plano e deve ter um impacto sobre como os projetos sdo avaliados.

QUADRO 3.4: Exemplo de um Plano - Plano Diretor para Aceleracdo e Expansao do
Desenvolvimento Economico da Indonésia 2011-2025

O plano deve ser baseado em uma agenda de longo prazo para o desenvolvimento
econdmico. Deve levar em consideracdo os investimentos em infraestrutura estratégica que
devem ser financiados para tornar a visdo econémica realizavel. Os planos diretores mais
eficazes terdo metas claras de melhoria em todos os setores relevantes e terdo sido
elaborados com contribui¢des de todo o eleitorado, incluindo cidadaos e lideres empresariais.

Vérios paises empregaram essa abordagem sistematica. O governo da Indonésia, por
exemplo, desenvolveu uma Carteira de Projetos de infraestrutura com base em seu Plano
Diretor para Aceleracdo e Expansdo do Desenvolvimento Econdmico da Indonésia 2011-2025.
O projeto descreve como a Indonésia se transformard em uma economia avancada em um
periodo de 15 anos e prevé o desenvolvimento de seis “corredores econdmicos” - regides
que se concentram em setores especificos. Os projetos de investimento sdo, entdo,
desenvolvidos com base no tipo de infraestrutura, como estradas ou portos, que seriam
necessarios para apoiar esses setores.

Uma Carteira de Projetos é importante para atrair investidores, pois eles preferem investir em um
mercado que tenha uma carteira relevante de projetos, em vez de um pequeno numero de
projetos isolados. A Carteira de Projetos de um governo deve conter todos os seus principais
projetos, independentemente do método de contratagdo. Todos os outros fatores (por exemplo,
risco, retorno e assim por diante) sendo iguais, a presenga de uma Carteira de Projetos é atraente,
porque sugere que uma abordagem estruturada estd sendo seguida e que ha uma intencdo
genuina de investir na prosperidade futura de um segmento mais amplo do mercado, em vez de
apenas um projeto isolado. Outra boa razédo para ter uma Carteira de Projetos é permitir que um
investidor veja o potencial de investir em uma variedade de projetos no mesmo segmento de
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mercado, onde também podem se beneficiar das licdes aprendidas e de um contexto histérico
semelhante. Além disso, uma abordagem consistente para determinar o método de contratacdo
adequado dara ao mercado o conforto de que um ndmero suficiente de PPPs provavelmente
estard disponivel, o que, por sua vez, torna o mercado mais atraente, fomentando uma
concorréncia robusta.

Apés a identificacdo do projeto, é necessario esclarecer o escopo e a definicdo e quaisquer outras
informacgdes especificas relacionadas. Isso inclui a descricdo dos principais aspectos do projeto e
assuntos relacionados, como a condicdo fisica do local. Para obter mais detalhes, consulte a se¢do 2.6.

A solidez econdmica de um projeto e seu alinhamento e consisténcia com os objetivos estratégicos do
setor publico sdo fatores primordiais antes de decidir avancar com uma alternativa técnica. Qualquer
projeto selecionado deve ser testado quanto a viabilidade econdmica, independentemente da
rota/método de contratagdo (PPP ou tradicional). Portanto, outro beneficio de um plano é o fato de que
os projetos nele contidos geralmente ja foram selecionados com base em sua viabilidade econémica.

A FIGURA 3.2 resume a abordagem mais informal (projetos ad hoc) e a mais formal
(plano/programa) como rotas de entrada alternativas para a Carteira de Projetos.

FIGURA 3.2: Rotas de entrada para o pipeline/“duto” (carteira de projetos)

Rota de entrada 1 Ciclo do projeto

DEPARTAMENTO
PARDOIjE)-I;:? S ANALISA E IDENTIFICA [ 3
: A NECESSIDADE

PROCESSO
COMUM PARA

Rota de entrada 2 TODOS 0S

PROJETOS
DE ENTRADA
> DA PPP DO DUTO

NECESSIDADES
| M ESPECIFICAS DO PROJETO
SAO IDENTIFICADAS

E OBJETIVOS

Quando um projeto potencial vem de um plano, ele é movido diretamente para a avaliagdo, com
a primeira tarefa sendo a analise ACB para confirmar se a solucdo selecionada para o projeto (o
projeto identificado) tem Value for Money para a sociedade em termos socioecondmicos. A ACB
pode ja ter sido feita no momento da definicdo do projeto para inclusdo no plano. Quando esse
for o caso, a ACB pode precisar ser reavaliada a depender do nivel de confianga e do trabalho
realizado no momento da definicdo do plano.

Uma forma alternativa de alimentar a Carteira de Projetos, conforme descrito no capitulo 2.6.6, é
por meio de propostas ndo solicitadas. De acordo com o Public-Private Infrastructure Advisory
Facility (PPIAF) do Banco Mundial,® ha varias motivagbes para um governo buscar projetos de

3 Public-Private Infrastructure Advisory Facility (PPIAF). Unsolicited Proposals — An Exception to Public Initiation of
Infrastructure PPPs: An Analysis of Global Trends and Lessons Learned (2014).
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infraestrutura por meio de propostas nao solicitadas. Independentemente dessas motivacdes,
uma proposta nao solicitada terd que se adequar aos objetivos estratégicos ou responder a uma
necessidade clara ja identificada pelo setor publico e devera ser incluida na lista de projetos ou
no plano. O desafio que as propostas nao solicitadas trazem é que elas ndo devem contornar o
sistema. Em vez disso, se o governo deseja considerar propostas nao solicitadas, deve torna-las
parte do sistema.

“(...) foram desenvolvidos mecanismos para incentivar propostas nado solicitadas e, ao
mesmo tempo, garantir que seja assegurada uma licitacdo competitiva na identificacdo
do melhor investidor. Esses mecanismos envolvem uma revisdo cuidadosa de tais
propostas ndo solicitadas para garantir que sejam completas, vidveis, estratégicas e

desejaveis” 4

4. Priorizacao de projetos

O governo pode enfrentar uma situagdo em que nédo ha espaco no orcamento (seja no orcamento
atual ou futuro) para contratar todos os projetos potenciais / PPPs de pagamento governamental,
independentemente de todos esses projetos responderem as necessidades relevantes da
sociedade de forma eficiente, criando riqueza publica e gerando fortes beneficios liquidos. Nesse
cenario de orcamento restrito, o governo pode precisar realizar um exercicio de priorizagdo para
escolher entre diferentes projetos.

Além das restricdbes orcamentarias, ha também, por exemplo, limites para a capacidade e a
disposicdo a pagar tarifas por parte dos usuarios. Um projeto pontual com pagamento dos
usudrios pode ser, por si sO, financeira e economicamente viavel. No entanto, se houver muitos
novos projetos com tarifas significativas cobradas dos usudrios, isso pode ter um impacto
inaceitavel no custo de vida das pessoas ou no custo de fazer negdcios na regido.

A priorizacdo de projetos permite que o governo escolha as alternativas certas quando ha varios
projetos econOmica e techicamente viaveis para atender as necessidades publicas. Veja QUADRO
3.5. O principal objetivo é garantir que os fundos publicos sejam bem aplicados e produzam o
maior beneficio para a sociedade - mesmo que haja uma restricdo no orgamento ou na
capacidade de pagamento dos usuarios. A priorizacdo pode exigir que o governo abandone um
projeto por enquanto ou mova-o para mais tarde no programa.

4 Hodges, J., Dellacha, G. Unsolicited Infrastructure Proposal: How Some Countries Introduce Competition and Transparency
(2007), Public-Private Infrastructure Advisory Facility (PPIAF)
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Muitas jurisdicdes usam a analise econOmica para priorizacdo, ou seja, 0s projetos que apresentem
Valor Presente Liquido Econdmico (eNPV)> ou Taxa de Retorno Interno Econdmica (elRR)® mais
elevados serdo priorizados. Essas e outras técnicas de priorizagdo serdo discutidas na secdo 2.5.

QUADRO 3.5: Areas de enfoque para permitir que os governos realizem avalia¢ées
rigorosas de projetos

Os governos precisam investir em trés areas para garantir que possam avaliar os projetos com
0 rigor necessario.

Primeiro, eles devem treinar as pessoas certas e desenvolver os sistemas apropriados para
conduzir essas avaliagdes. Uma abordagem é criar novas unidades dentro de um governo que
tenham a experiéncia e as ferramentas para conduzir essas analises. Inicialmente, pode fazer
sentido contratar especialistas externos para liderar o esforco enquanto a equipe interna é
treinada ao longo do caminho.

Em segundo lugar, os governos devem desenvolver bancos de dados de referéncia que
coletem informacdes sobre custos tanto de projetos publicos e de PPP de infraestrutura. Essas
informacdes, que devem incluir ndo apenas as despesas de capital para desenvolver um
projeto, mas também o custo de operagao do projeto ao longo de seu ciclo de vida, orientardo
a andlise de custos estimados de projetos semelhantes. Um governo da Asia-Pacifico
desenvolveu um banco de dados de projetos de construcdo de estradas exatamente para esse
propésito.

E, terceiro, os governos precisam desenvolver metodologias padronizadas para fazer essas
avaliacoes e identificar uma fonte de premissas-chave, tais como quais seriam os custos de
financiamento na abordagem do setor publico versus na abordagem do setor privado.

5. Analise de opcoes e técnicas de selecao

Existem varias metodologias para identificar a melhor solucao técnica para um projeto e, portanto,
quais projetos atendem melhor as necessidades do publico. Esta secdo apresentara, brevemente,
essas técnicas.

O governo deve ter uma politica de uso de uma técnica particular para que todos os projetos
sejam comparados de forma padronizada. Se os projetos forem selecionados, caso a caso,

5> eNPV é definida como a diferenca entre a despesa de capital descontada e o valor descontado dos beneficios sociais
liquidos proporcionados pelo projeto em seu ciclo de vida. O impacto social (beneficios e custos) é calculado apos se
levarem em conta as externalidades (tais como as econdmicas, sociais, politicas, bem como os custos e beneficios
ambientais), mas ndo é incluido no calculo do VPL.

¢ eIRRé a taxa interna de retorno do projeto que resulta em eNPV de valor zero.
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utilizando-se técnicas diferentes, o resultado levaria a comparagdes invalidas entre projetos
distintos.

Uma das técnicas usuais de selecdo de projetos, conforme ja introduzida, é a ACB. Ele compara
diferentes solugdes técnicas de projeto para testar qual tera o Valor Presente Liquido (VPL) mais
elevado em termos econdmicos ou a Taxa Interna de Retorno (TIR) econdmica mais alta. Observe
que a ACB pode ser uma técnica de sele¢do e é a técnica mais adequada para a avaliacdo de
viabilidade econdmica.

A técnica da ACB sera explicada em detalhes na secdo 2.8 deste capitulo.

Outras técnicas analiticas que podem auxiliar na selecdo/definicdo do projeto sdo a Analise de
Custo-Eficacia e a Analise Multicritérios, que tém a vantagem de serem menos intensivas em
recursos e menos complexas.’

A Analise de Custo-Eficacia (ACE) é uma das principais alternativas a Andlise de Custo-Beneficio. A ACE
relaciona o custo de uma alternativa a uma medida dos objetivos do projeto (ou, em outras palavras, a
seus principais resultados ou beneficios). Por exemplo, délares por tempo economizados em varios
sistemas de transporte publico.

Os projetos do governo geralmente geram varios tipos de beneficios que devem ser ponderados
para atingir um “denominador” comum. Na Andlise de Custo-Beneficio, dolares sdo o
denominador. A Analise de Custo-Eficacia fornece uma técnica alternativa nos casos em que a
avaliacdo em termos monetérios é quase impossivel. Kee e Cellini (2010)8 resumiram essa relacdo
como:

Custo total
Unidades de Eficacia

Coeficiente de custo — eficacia =

Como o resultado é um indice ndo numérico, a maior dificuldade com o ACE é que ela abre espaco
para julgamento subjetivo por parte do formulador de politicas.

A Analise Multicritério (AM)?® estabelece preferéncias entre as op¢des por referéncia a um conjunto
explicito de objetivos que o 6rgao de tomada de decisdo identificou e para os quais estabeleceu
critérios mensuraveis para avaliar até que ponto os objetivos foram alcangados.”® O principal
objetivo da andlise multicritério é resolver um problema de decisdo. Frequentemente, varios

7 Para exemplos dessas técnicas, vide Yates, B. T. (2009); Zopounidis, C. (1999); Zopoudinis, C. e Pardalos, P. M. (2010),
capitulo 2.

8 Cellini, S. R, Kee, J. E. Cost - Effectiveness and Cost - Benefit Analysis. In Handbook of Practical

Program Evaluation, Third Edition (2010), p. 493-530.

° Geralmente denominada anélise baseada em critérios multiplos para tomada de decis&o (multiple criteria decision making
- MCDM, no original) pela escola americana e de critérios multiplos para apoio a tomada de decisdo (multi-criteria decision
aid — MCDA, no original) pela escola europeia.

1 Department for Communities and Local Government: London (2009). Multi-Criteria Analysis: A

Manual.
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critérios conflitantes devem ser levados em consideracdo."” A medigdo ndo precisa ser em termos
monetarios, mas muitas vezes é baseada na analise quantitativa de uma ampla gama de
categorias e critérios de impacto qualitativo.

A Analise Multicritério é frequentemente vista como:'?

“(..) uma ‘alternativa' para definir valores monetarios para todos os principais custos e beneficios
quando isso for impraticavel. No entanto, a AM nao deve ser vista como um atalho, nem como uma
técnica mais facil para pessoas inexperientes usarem.”

A AM introduz critérios quantitativos e qualitativos na avaliacdo de uma alternativa. Em alguns
casos, os critérios quantitativos podem ser o resultado de fatores qualitativos (por exemplo, a ma
organizacdo de um hospital afetarad suas despesas e resultados).

6. Esboco Técnico da Solucao Selecionada

A préxima etapa apos a definicdo da solucdo técnica é esclarecer o escopo dessa solugao,
incluindo a descricdo detalhada e conjunto de requisitos dos aspectos mais importantes do
projeto (ou seja, um esboco técnico do projeto).

Esta etapa inclui a descricdo do projeto com a cobertura de aspectos como o setor, esbogo técnico
e condigdes fisicas (por exemplo, distancia, para transporte, superficie, para edificios, e assim por
diante), local, area geografica, populacdo afetada/beneficiada e assim por diante.

Cada projeto deve ser descrito com certeza suficiente para permitir que o governo responda as
questdes estabelecidas na secdo 2.9 (Avaliacdo Preliminar do potencial para PPP).

Um bom escopo esclarecera as informacdes necessarias para continuar a Avaliagdo Preliminar.
Para um resultado robusto desta fase, ter informagdes de boa qualidade em quantidade suficiente
é crucial.

Tempo e esforco adicionais podem ser necessarios para definir, adequadamente, o escopo do projeto de
PPP se, no inicio, um ou mais dos seguintes fatores prevalecerem:

e Falta de uma especificacdo clara do que é necessario;

e Pioneirismo ou falta de experiéncia nesta atividade especifica; e

e Complexidade em termos da quantidade de fatores de influéncia e interdependéncias
associadas.

" Zopoudinis, C. Multi-criteria  Decision Aid in  Financial Management. In  European Journal of

Operational Research 119 (1999), p. 404-415.

2 Department for Communities and Local Government: London (2009). Multi-Criteria Analysis: A

Manual
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7. Informacoes necessarias/checklist de dados

A maioria dos projetos possui restricdes e dependéncias que devem ser esclarecidas antes de
iniciar a avaliacdo em escala completa, como disponibilidade do terreno e estudos ambientais. O
principal objetivo dessas consideracdes é identificar potenciais dificuldades ou obstaculos que
terdo que ser considerados durante a avaliagdo em escala completa do projeto (tanto em termos
de resultados, quanto de tempo). As informagdes necessarias discutidas nesta secdo representam
obstaculos potenciais e se aplicam a qualquer projeto, independentemente de ser uma PPP ou
nao.

Se houver muitas incertezas com relagéo as restri¢cdes e dependéncias em aspectos do projeto, elas
precisardo ser listadas para apoiar o processo de Identificacdo e Avaliacdo Preliminar, uma vez que
esses sao fatores (tempo e prontiddo) que podem influenciar a decisdo de seguir em frente. Essas
questdes incluem: (i) disponibilidade do terreno; (ii) riscos relevantes de construcdo, como a
dependéncia de condi¢des geotécnicas; (iii) requisitos tecnoldgicos (necessidade de usar tecnologia
nova ou nao testada); (iv) riscos significativos do local, incluindo falta de informagdes (por exemplo,
servicos publicos, materiais perigosos e assim por diante); (v) preocupagdes ambientais importantes;
(vi) acesso a outras licengas (como as emitidas por outros governos); e (vii) preocupacdes gerais
sobre a disponibilidade de informagdes para a avaliacdo do projeto, e assim por diante.

Além disso, uma lista de questdes juridicas e regulatdrias que precisam ser testadas com mais
profundidade na avaliagdo em escala completa deve ser incluida no relatério de Avaliacdo
Preliminar para informar a proxima fase do projeto. A coleta de informacdes deve consolidar as
informacdes e dados necessarios para serem analisados. Deve, também, fornecer uma descricdo
de quaisquer informagdes ou deficiéncias de dados, recomendando, se necessario, andlises ou
pesquisas adicionais para corrigi-las.

Informacoes necessarias

As informacgdes e dados necessarios para avaliar adequadamente a ACB, a viabilidade econOmica
e, posteriormente, a adequacdo de um projeto enquanto PPP (para finalmente determinar se deve
proceder a Avaliacdo e Preparacdo) incluem o seguinte:

« Nome e cargo do proponente (responsavel / departamento do Setor Publico) (*);

+ Descricdo do projeto: Setor, caracteristicas técnicas (superficie, para edificios; distancia,
para transporte) etc. (*). Nesta fase, a descricdo do projeto é preliminar e sujeita a
alteracoes;

- Estimativa de custos (Despesas de Capital - CAPEX): Composicao da estimativa de custos
para CAPEX (*). Nesta fase, a estimativa do CAPEX é preliminar e sujeita a altera¢des. Para
evitar a criacdo de expectativas nao realistas sobre os custos do projeto, alguns governos
consideram importante evitar a divulgagado publica desta estimativa de custo;

+  Prazo considerado para a construcao;

. Area/populagéo afetada (*);
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« Estimativas de custos de operacao e manutencéo (O&M) (incluindo custos de ciclo de
vida/renovacao que serdo incorridos durante o prazo possivel de um contrato de PPP);

« Consideracao se, e em que medida, tarifas de usuario podem ser cobradas pelo projeto;

« Estimativas de receita (se for um projeto com geragao de receita). Isso pode exigir estudos
de demanda para a infraestrutura, como previsdes de trafego - ver QUADRO 3.6 para
uma discussdo dos desafios associados a projecao de trafego;

« Objetivos do cronograma: Data prevista para a licitacdo (*);

« Consideracbes sobre a necessidade de apoio publico/contribuicbes de capital e
estimativa das contribuicdes necessarias, se houver;

- Explicacdo/justificativa sobre a adequagdo do projeto em relacdo as politicas gerais/plano
estratégico (*);

« Descricdo da necessidade a ser atendida pelo projeto, principais fatores de impacto
econdmico e seus beneficios socioecondmicos (*);

«  Opcoes e adequagdo da solugdo proposta. Existem solugdes técnicas alternativas? Essas
opgdes foram consideradas? Se ndo, explicar o porqué;

» Descricao do potencial interesse de investidores/promotores privados e potencial apetite
e adequacdo do setor privado (disponibilidade de competéncias privadas para o projeto).
Esta descricdo deve incluir fontes potenciais de financiamento; provavel origem dos
licitantes, incluindo se as firmas locais estardo interessadas ou serao capazes de disputar
sozinhas (ou como parte de um consércio), e se firmas regionais ou globais estardo
interessadas;

»  Precedentes (bem-sucedidos e malsucedidos)'3;

« Disponibilidade do local/terreno, se relevante (*);

+ Consideragbes ambientais: Descrever os requisitos/dificuldades ambientais, se
significativos;

- Status e prontiddo: Descrever estudos ja realizados ou em andamento, se aplicavel; e

« Outras informacdes relevantes em relagdo a adequacao, solidez econémica, prontidao do
projeto, risco de falha na entrega/implantacdo do projeto e assim por diante.

(*) Significa informagdes minimas a serem prestadas pelo departamento responsavel.

Observe que esta lista € um resumo e nao inclui todas as informacdes que podem ser necessarias
para avaliar preliminarmente o projeto de modo apropriado e testar sua adequacdo enquanto
PPP, ou para determinar se deve proceder a fase de Avaliacdo e Preparacao.

'3 Precedentes bem-sucedidos indicam que um projeto similar é possivel. Precedentes malsucedidos ajudam a entidade
publica a entender quais sdo os principais riscos e desafios do tipo de projeto em avaliacao.
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QUADRO 3.6: Previsao de trafego

Uma analise de 104 projetos de rodovias com pedagio realizada em 2005 pela Standard & Poor's'
descobriu que, em média, as projecoes de trafego excederam o trafego real do primeiro ano em
20 a 30 por cento. Quando a demanda é superestimada, os projetos podem nao gerar as receitas
esperadas. E quase impossivel obter financiamento bancario ou privado para um projeto que ndo
inclua previsdes de demanda sélidas com analises de sensibilidade sobre os principais riscos
(como aumento nos custos das matérias-primas ou mudancas nos niveis de demanda).

A superestimacdo da demanda também preocupa os governos, mesmo que o projeto seja
financiado com sucesso, pois pode resultar em projetos sem qualidade e, se houver apoio
financeiro do governo para o projeto, riscos fiscais significativos para o governo.

Algumas das informacdes basicas podem ser coletadas diretamente da equipe de gerenciamento do
projeto. Os dados relacionados as estimativas de CAPEX, despesas operacionais (OPEX) e custos de
operacdo e manutengao (bem como precedentes e assim por diante) podem ser coletados de varias
maneiras diferentes. Pode ser possivel estimar diretamente os custos de entrega do escopo do projeto.
Mas, mesmo nesse caso, é importante comparar esses custos aos parametros de mercado para projetos
semelhantes. Uma base de dados de projetos para efeito de comparagdo’ pode ajudar muito a equipe
do projeto a avaliar a razoabilidade dessas estimativas.

4 Bain, R., Polakovic, L. Traffic Forecasting Risk Study 2005: Through Ramp-Up and Beyond. Standard & Poor’s, London
(2005)

> Um exemplo internacional desse tipo de informacéo pode ser encontrado no seguinte sitio eletrénico do Reino Unido:
https://www.gov.uk/government/publications/private-finance-initiative-projects-2014-summary-data
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8. Solidez econémica. Introducao a analise de custo-beneficio

Esta secdo apresenta’® os conceitos de Analise de Custo-Beneficio e de analise econémica.

FIGURA 3.3: Sequéncia da ACB

PROJETAR DADOS
FINANCEIROS

coM
CONVERSAO /
AJUSTES

e Ajustes tributarios

e Precos-sombra e ’
oportunidade de
ajuste de custos

® Construgdo
do modelo

® Definir o prazo
e o valor residual

ACRESCENTAR A;::Z.f)gE DEFINIR O
INCORPORAR OS (OUTI?OS) RELATIVOS CASO BASE,
FATORES DE BENEFiCIOS E AJUSTES DESCONTAR
EXTERNALIDADES socio- DE RISCO EATIRDO
ECONOMICOS E DE VIESES EQUITY
o Definir a lista de ® Monetizar/ingerir e Imperfeicéo ® Definicdo
externalidades } o valor para os > de mercado ’ da taxa de
(positivas e beneficios e Qutro ajuste desconto
negativas) relevantes de custo de ® Calculo do
e Considerar/ oportunidade VPLe daTIR
qualificar outros ® Impostos do equity

beneficios ndo
levados em conta

INCORPORAR

INCERTEZAS:
SENSIBILIDADE

e Testar a forca
do modelo de
negoécios proposto
e apresentar os
efeitos das
variacdes

Nota: ACB = andlise de custo-beneficio; elRR = Taxa Interna de Retorno econémica;, eNPV = Valor Presente Liquido econémico.

16 Este Guia de PPP ndo é um manual de avaliagio de projetos, de modo que os leitores devem se valer de textos especificos sobre ACB para orientagdes detalhadas. Por exemplo, para maiores

detalhes, vide The Green Book: Avaliacdo e Valoragdo no Governo Central — Tesouro Real do Reino Unido.

19
© 2016 ADB, EBRD, IDB, IsDB, and WBG

FECHAR AS
ANALISES E
RELATORIOS

® Incluir as
premissas e
resultados no
relatério de
pré-avaliacao



A forma mais refinada de analise econdmica é a metodologia de Analise de Custo-Beneficio. Ela
avalia a equagdo social de custo-beneficio, na qual os beneficios para a sociedade devem ser
maiores do que os custos para o publico para que o projeto seja digno de continuidade. E um
exercicio que visa incluir todos os custos e beneficios relevantes. Isso é feito com uma perspectiva
de longo prazo, projetando custos e beneficios ao longo do periodo de analise. O periodo
considerado deve estar em linha com a vida Util econémica do ativo de infraestrutura.

A ACB pode ser empregada para identificar uma opcdo (dentre varias solugdes técnicas para a
mesma necessidade) quando houver varias alternativas em discussao. Se a melhor opgao técnica
ja foi identificada, a ACB pode ser usada, simplesmente, para confirmar a decisdo de investimento.
Nesse cenario, a ACB ainda compara opgdes: o “projeto” e a “opcdo de ndo fazer nada”.

Independentemente da rota ou alternativa escolhida para sua contratagdo e financiamento, a
infraestrutura publica é sempre um “investimento publico”, sujeito ao dominio publico. Portanto,
especialmente quando o projeto/investimento ndo é comercialmente viavel e requer o uso de
recursos publicos (ndo importa se em uma contratagdo publica tradicional inteiramente financiada
por fundos publicos ou em uma estrutura de PPP), ha necessidade clara de demonstrar que os
recursos publicos ou as contribuicdes publicas serdo bem gastos, ou seja, gerardo beneficios
liquidos para a sociedade.

ACB é a relacdo entre o valor dos recursos empregados em um projeto e o valor dos recursos por
esse produzidos. O valor é medido nas mesmas unidades, geralmente monetarias, para custos e
beneficios."”

Focado nas decisdes do governo, Kee (2005)" define a Analise de Custo-Beneficio como:

"A andlise de custo-beneficio é uma técnica econémica aplicada que objetiva avaliar um
programa ou projeto governamental para determinar se o bem-estar social aumentou ou
aumentard (no total, mais pessoas estarGo em situacdo melhor) em fungéo do programa
ou projeto. Em seu maior grau de utilidade, a Andlise de Custo-Beneficio pode fornecer
informagdes sobre os custos totais de um programa ou projeto e sopesar esses custos em
relagéo ao valor em délares dos beneficios. O analista pode, entdo, calcular os beneficios
liquidos (ou custos) do programa ou projeto, examinar a proporcdo dos beneficios em
relagdo aos custos, determinar a taxa de retorno sobre o investimento original do governo
e comparar os beneficios e custos do programa com os de outros programas ou alternativas
propostas.”

O QUADRO 3.7 define alguns conceitos-chave na Analise de Custo-Beneficio.

7 Yates, B. T. (2009). Cost-inclusive Evaluation: A Banquet of Approaches for Including Costs, Benefits, and Cost—
effectiveness and Cost—benefit Analyses in your Next Evaluation. In Evaluation and Program Planning 32 (2009) p. 52-54.

'8 Kee, J. E. (2005). Cost Benefit Analysis. In Encyclopedia of Social Measurement, Volume 1, p. 537-544.
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QUADRO 3.7: Estratos da ACB"°

e Disposicao a pagar: valor percebido dos beneficios pelos usuarios da infraestrutura.

e Projetos financeiramente viaveis: as receitas excedem os custos do projeto.

e Projetos economicamente viaveis: os beneficios que a sociedade obtém do projeto
sdo maiores do que os custos para a sociedade.

e lLacuna de Viabilidade: Diferenca entre receitas e custos do projeto (para projetos em
que os custos excedem as receitas).

Ao considerar os beneficios durante a analise de Custo-Beneficio, os beneficios devem ser
considerados no sentido amplo do termo: diretos ou indiretos, internos e externos (ou seja,
externos sdo aqueles que afetam ou beneficiam terceiros além da populacdo para a qual o projeto
é direcionado em uma primeira analise). Para estimar os beneficios diretos, o primeiro passo seria
pesquisar se existem dados de mercado disponiveis sobre o beneficio especifico.

Nos casos em que os beneficios se apresentam como economia de custos, a quantificacdo de um
beneficio esta implicita na estimativa de custo das alternativas em andlise (por exemplo, o projeto
levara a menores niveis de congestionamento ou aumentara a mobilidade, o projeto substituird uma
instalacdo antiga e gerara economia ambiental por meio da reducéo da poluicéo e assim por diante).

Ao avaliar os custos e beneficios do projeto, pode surgir um problema de quantificagdo. A maioria
dos custos é de custos diretos (como o custo do prdprio investimento, as obras publicas), mas o
projeto pode ter outros custos e beneficios indiretos, bem como "externalidades"?° positivas e
negativas (como efeitos ambientais, prejuizos a uma determinada populacdo, como negocios
comerciais afetados pelas obras ou o local do projeto e assim por diante). O QUADRO 3.8 define
o impacto de algumas externalidades comuns.

QUADRO 3.8: Impacto de externalidades °’

Externalidades, positivas, no caso de geracdo de beneficio, e negativas, onde houver um custo,
podem incluir:

» Desenvolvimento econdmico, por exemplo, valorizacdo de terrenos e da atividade
econdmica em geral;

« Efeitos na seguranca ou saude publicas como, por exemplo, redu¢ées nas mortes em
acidentes, uma vez que uma nova estrada foi construida;

' Guzman, A; Estrazulas, F. Full Speed Ahead: Economic Cost-Benefit Analyses Pave the Way for Decision-Making. In
Handshake, the International Finance Corporation’s (IFC's) quarterly journal of public-private partnership. Issue #7 —
October 2012.

20 Externalidades consistem em situacdes em que o efeito da producdo ou consumo de bens e servicos impde custos ou
beneficios a terceiros que nado sdo refletidos nos valores cobrados pelo respectivo fornecimento.

21 Yescombe, E. R. 2007. Public-Private Partnerships: principles of policy and finance. Published by Elsevier Ltd.
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« Impactos ambientais como, por exemplo, aumento ou diminui¢do da poluigdo sonora ou
do ar.

Os custos devem refletir a melhor alternativa de uso dos bens (custo de oportunidade)?? na
medida do possivel.

e Embora os precos de mercado sejam a melhor maneira de refletir o custo em uma
oportunidade, em algumas circunstancias eles podem ndo o fazer com precisdo
(distor¢des no mercado especifico para o bem ou servi¢o devido a monopélios ou outras
imperfeices do mercado).

e E necessario descontar o efeito dos impostos nos precos / custos, visto que fazem parte
do valor nominal do custo (em termos de fluxos de caixa), mas ndo implicam um custo
em termos de sociedade (mas de facto sdo uma receita para o governo).

Lidar com os beneficios é especialmente desafiador, pois todos os beneficios devem ser
quantificados. Os beneficios geralmente estdo relacionados ao conceito de “custo de
oportunidade”. A economia de tempo é um exemplo claro (no campo de projetos de transporte).

Determinar a unidade de andlise e seu valor monetario ndo é um exercicio facil para muitas
variaveis intangiveis (como qualidade de vida, seguranca de um bairro). Uma alternativa para
determinar seu valor monetario é avaliar o preco mais alto que um individuo esta disposto a
concordar em pagar por um bem ou servigo. Conforme descrito por Breidert (2005)%:

"A disposi¢do a pagar de uma pessoa depende do valor econémico percebido e da
utilidade do bem. Esses dois valores determinam se o pre¢o que uma pessoa estd
disposta a aceitar é o preco de reserva ou o preco maximo. Se a pessoa acreditar que
ndo hd oferta alternativa, a maior quantia que ela estard disposta a pagar serd igual a
utilidade do bem e equivalerd ao preco de reserva. Se a pessoa perceber uma oferta
alternativa com um valor econémico abaixo da utilidade, o preco mais alto que ela
aceitard é igual ao valor econébmico do produto e equivalerd ao preco mdximo.”

Quando for dificil determinar o valor monetario de um beneficio, pode ser Util considerar valores
de estudos em outros paises, embora seja necessario cuidado ao interpreta-los, pois o valor (por
exemplo, disposicdo para pagar) em um pais pode ser diferente de outro.

22 Custo de oportunidade é um conceito usado em economia para descrever o saldo entre diferentes escolhas ou o custo
associado a realizar uma escolha em detrimento de outra. O custo de oportunidade de se utilizar um recurso de
determinado modo corresponde ao valor do melhor uso alternativo que é descartado. Por exemplo, o custo de
oportunidade de se investir na construgdo de uma escola pode ser o valor ndo realizado do investimento na infraestrutura
mais alternativa de maior valor (ou qualquer uso dessa despesa) e os respectivos beneficios associados (por exemplo,
construgdo de uma rodovia, hospital etc.). HM Treasury. 2014. Supporting public service transformation: cost benefit analysis
guidance for local partnerships.

23 Breidert, C. 2005. Estimation of Willingness-to-Pay. Gabler Edition Wissenschaft.
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Se for decidido nao quantificar um beneficio especifico, esse deve ser tratado qualitativamente e
considerado ou incluido na analise, além dos resultados quantitativos. Nesse caso, mesmo que
ndo seja possivel expressar todos os beneficios ou custos em termos quantitativos, é possivel
revelar aspectos importantes para os tomadores de decisao.

Em termos socioeconémicos, pode-se dizer que é necessario demonstrar que os beneficios sociais
e econOmicos de um projeto sdo superiores aos seus custos. O primeiro passo é demonstrar os
beneficios sociais e econdmicos em termos quantitativos. Quando isso nao for possivel, o tema
pode ser tratado por meio de analise qualitativa, descrevendo as principais vantagens e o valor
agregado do projeto para a sociedade em termos de magnitudes relevantes, definidas de acordo
com o plano estratégico da autoridade e os objetivos estratégicos globais.

A TABELA 3.1, extraida de Kee (2005), fornece uma estrutura para Anélise de Custo-Beneficio com
exemplos e abordagens geralmente aceitas para avaliacdo dos beneficios e custos.

TABELA 3.1: Estrutura de custo-beneficio
Exemplificacio do iaca
Beneficios P G - Abordagens de avaliacao
custo-beneficio
Direto: tangivel Bens e servigos Valor de mercado justo ou
disposicdo a pagar
Aumento da producao ou
lucros/ganhos vitalicios Incremento de
Produtividade/ganhos
Tempo economizado
Patamar salarial ap6s impostos
Direto: Intangivel Vidas salvas Ganhos vitalicios (se avaliados)
Cidadaos mais saudaveis (Avaliacdo implicita ou contingente
' . usando dados de pesquisa ou
Quiliddd el siuida outras técnicas)
Estética
Indireto: Tangivel | Economia de custos Diferenca entre antes e depois da
acao
Impactos em terceiros
Impacto estimado ou mitigagdo do
Efeitos multiplicadores 3
Impacto
Empregos indiretos adicionais
criados por proposta
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Indireto:
Intangivel

Preservacdao da comunidade

Aumento da autoestima

Custos

Direto Tangivel

Pessoal
Materiais e suprimentos

Aluguel
(instalacdes/equipamentos)

Despesas de capital
Terreno

Voluntarios

Salarios e beneficios
Despesas correntes
Rendas de mercado justas

Depreciacdo mais juros sobre a
parte ndo depreciada ou custo
anualizado de depreciagdo e juros

Melhor uso alternativo ou valor de
mercado multiplicado pela taxa de
juros

Valor de mercado ou lazer

Direto Intangivel

Receio de dano

Indireto: Tangivel

Custo administrativo geral
Custos para terceiros
Dano ambiental

Custos de conformidade /
cliente

Formula de alocagdo padrao ou
custeio baseado em atividades

Estimativa de impacto ou custo de
mitigacao

Recursos exigidos de terceiros
(dinheiro, tempo e assim por
diante)

Indireto:
Intangivel

Perda de estética

Pesquisas de avaliacao

Uma vez que os custos diretos sejam devidamente ajustados e as externalidades (custos e

beneficios externos) sejam identificadas e quantificadas, uma série de ajustes adicionais deve ser

feita antes de que os resultados da andlise sejam calculados e apresentados:

e Ajuste pela inflacdo: é aconselhavel construir projecdes em termos reais, uma vez que a

correcdo das projecoes de custo deve ser feita para os itens de custo que sdo

considerados provaveis de ndo seguirem o Indice Geral de Precos ao Consumidor (IPC).

Isso, geralmente, é considerado como corre¢des nas mudancas relativas de precos; e

e Ajuste para risco e incerteza (segao 2.8.2).
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8.1. Indicadores de desempenho

Os principais indicadores de desempenho na analise econdmica sdo o Valor Presente Liquido
Econdmico e a Taxa Interna de Retorno Econdmica. Matematicamente falando, o eNPV consiste
nos custos e beneficios projetados devidamente descontados a uma taxa de desconto adequada,
e 0 elRR é o valor da taxa de desconto que torna o NPV igual a zero. De modo geral, o eNPV deve
ser positivo, indicando que o projeto gera ou é capaz de produzir beneficios superiores aos custos,
admitindo-se que existam diferengas no momento em que os custos sdo incorridos e os
beneficios recebidos.

A selecdo da taxa de desconto a ser empregada é uma questdo fundamental para uma ACB adequada,
de modo que o eNPV seja calculado de maneira adequada em termos de custo de oportunidade. Veja
QUADRO 3.9. Néo existe consenso sobre a determinagdo dessa taxa de desconto, o que deixa muito
espaco para interpretacdo e aplicacdo 'ad hoc' (e que abre espaco para manipulacdo dos dados)®. A
dificuldade de determinar uma taxa de desconto 'aceitavel' deve ser levada em consideracdo na
interpretacdo dos resultados da ACB. Pode ser apropriado conduzir uma andlise de sensibilidade
usando uma gama de diferentes taxas de desconto.

Devido a dificuldade em se determinar a taxa de desconto apropriada, especialmente se isso for
feito para cada projeto, alguns governos identificam e publicam uma taxa padrdo a ser adotada
e, em alguns casos, também publicam a faixa apropriada para analise de sensibilidade. Por
exemplo, na Austrélia, uma pratica padrao é usar uma taxa de desconto real de 7% como base e
conduzir testes de sensibilidade usando taxas de desconto reais de 4% e 10%.2> Quando uma taxa
padrdo é publicada, o governo pode altera-la de tempos em tempos, e a taxa mais atualizada
deve sempre ser usada.

Como a ACB avalia o mérito econdmico de um projeto, independentemente de como ele é
entregue, o fato de o projeto poder se tornar uma PPP ndo afeta a taxa de desconto utilizada.

QUADRO 3.9: Abordagens usuais para taxa de desconto

e Utilize o custo de oportunidade do capital. Como a analise trata de ativos publicos, a
taxa de desconto poderia ser a taxa de juros da divida publica (no prazo mais longo
disponivel). A inflacdo deve ser removida para estabelecer a taxa em termos reais.

24 Para mais detalhes, vide: Grimsey, D., Lewis, M. (2004). Discount Debates: Rates, Risk, Uncertainty and Value for Money.
In PPPs in Public Infrastructure Bulletin Vol.1 Issue 3 Article 2; Grout, P. (2002). Public and Private Sector Discount Rates in
Public-Private Partnerships. In CMPO session of the Royal Economic Society Conference 2002 (University of Warwick).
Shugart, C. (2006). Quantitative methods for the preparation, Appraisal, and management of Private Participation in
Infrastructure (PPI) projects in Sub-Saharan Africa. Prepared for the New Partnership for Africa's Development (NEPAD)
Secretariat Funded by PPIAF.

%5 Infrastructure Australia (2013), Reform and Investment Framework Templates for Use by Proponents: Templates for Stage
7 Solution evaluation (Transport infrastructure), page 7.
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e Utilize uma aproximacdo da Taxa de Preferéncia de Tempo Social (STPR), que é
definida como “o valor que a sociedade atribui ao consumo presente em oposi¢ao
ao futuro”. Essa abordagem é aconselhada ou prescrita em varios paises, como o
Reino Unido (UK).

e Utilize a estimativa ou a taxa alvo de crescimento futuro da economia (Produto
Interno Bruto - PIB) em termos reais. Isso implicaria que apenas aqueles projetos a
partir dos quais um aumento no bem-estar da sociedade (pelo menos igual a taxa de
crescimento esperada ou almejada da economia) serdo desenvolvidos, o que significa
que todos os projetos irdo, pelo menos, ajudar o PIB a crescer conforme previsto.

Uma andlise adequada deve evitar: (i) rejeitar projetos que gerem um forte valor para a sociedade;
e (ii) a aprovacdo de um projeto inadequado e utilizacdo de recursos publicos que geram um
custo de oportunidade liquido significativo para a sociedade.

Em alguns casos, porém, o eNPV pode néo ser o indicador mais adequado, uma vez que nao
considera o volume de recursos empregados. Nos casos em que as alternativas apresentam
diferencas significativas em termos de consumo de recursos, a elRR pode ser mais adequada para
a selecdo. Nessas circunstancias, é prudente considerar os resultados com base em eNPV e elRR,
bem como em qualquer analise qualitativa.

Os principais dados para proje¢des econdmicas devem ser ajustados conforme descrito abaixo.

8.2. Conversao de dados financeiros (fluxos de caixa financeiros) em fluxos econémicos:
custos de oportunidade, precos-sombra e ajustes de impostos

Em termos gerais, os fluxos de caixa de custos e receitas precisam ser ajustados para refletir o valor
ou custo reais para a sociedade. Os precos de mercado atuais para muitos custos (mas também
receitas) geralmente refletem os custos reais para a sociedade, uma vez que fornecem custos de
oportunidade de forma apropriada. No entanto, algumas estimativas podem nao refletir o custo
adequado para a sociedade, uma vez que podem ser enviesadas por varios motivos ou porque
simplesmente ndo existe um mercado para elas (externalidades). Quando isso ocorrer, pode ser
necessario fazer alguns ajustes. Consulte QUADRO 3.10 e FIGURA 3.3.

Imperfeicoes de mercado

O preco de mercado atual de um item especifico pode nao refletir seu preco real quando o
respectivo mercado tem imperfeicdes, especialmente, quando é um mercado ou item
regulamentado (cambio, petrdleo, energia e outras mercadorias, bem como méao-de-obra e
outros). Quando isso ocorre, o conceito de "precos-sombra” deve ser introduzido. Esses devem
ser estimados e usados em vez do preco de mercado inicialmente incluido na analise financeira.
Os "pregos-sombra” sdo uma tentativa de avaliar um beneficio ou custo onde ndo existe um preco
de mercado competitivo ou explicito.
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A titulo de exemplo, um dos ajustes mais tipicos diz respeito aos custos do trabalho (salarios):

e No contexto de um elevado nivel de desemprego, o salario costuma ser superior ao preco
real do item (devido as regulamentacdes legais sobre o salario-minimo). Portanto, um
ajuste que diminua o valor deste item deve ser feito; e

e Em um contexto de alta empregabilidade, os salarios tendem a refletir o preco real de
mercado do fator trabalho (portanto, nenhum ajuste precisa ser feito).

Outro exemplo especialmente relevante para economias e paises emergentes e em
desenvolvimento (EMDEs) seria o seguinte:

e Os precos da eletricidade costumam estar abaixo dos niveis econdmicos. O VPL comercial
de um projeto de eficiéncia energética tenderia a rejeitar bons projetos porque a
economia de energia medida nas tarifas oficiais seria reduzida; avaliar a economia de
energia ao custo econdmico da eletricidade resultaria na ACB correta.

Outros ajustes de custo de oportunidade

Pode haver custos que ndo sdo expressos financeiramente no projeto, mas que devem ser
considerados na andlise socioecondmica. O exemplo mais comum sdo terras publicas ou
propriedades publicas. Quando ndo ha custo para o terreno ou local, ou um edificio ou outro
ativo esta sendo fornecido por uma entidade publica para o projeto, seu custo deve ser incluido
na analise - avaliando o terreno pelo seu preco de mercado de modo a refletir o custo de
oportunidade para a autoridade. Porém, nos casos em que ndo ha alternativa de uso para o ativo,
o custo é considerado zero por se tratar de um custo irrecuperavel. O “custo irrecuperavel™ séo
os investimentos feitos anteriormente em um programa ou projeto - como custos originais de
pesquisa e desenvolvimento que ndo podem ser recuperados - em comparag¢do com os custos
continuos.

Tributos

O preco de um item (em termos monetarios) geralmente inclui tributos que, na verdade, sdo
receitas publicas. Portanto, o efeito tributario deve ser removido dos calculos; por exemplo,
impostos corporativos, imposto sobre valor agregado (IVA) (ndo apenas para custos, mas também
para receitas) e outros tributos e encargos sociais embutidos nos custos trabalhistas - pois eles
transferem os pagamentos de precos para os individuos.

Pode haver impostos indiretos e subsidios que poderiam ser usados como corre¢des de
externalidades como, por exemplo, tributos sobre energia para desencorajar externalidades
ambientais negativas. Nesses casos, justifica-se a inclusdo do imposto, adicionando-se, também,
um ajustamento pela externalidade de forma a evitar incidéncia duplicada.

Outro caso de ajuste tributario esta relacionado a produtos importados em que o efeito do
respectivo imposto deve ser retirado.
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QUADRO 3.10: Exemplo de ajustes e conversao para diferentes fatores

Um avaliador esta analisando um projeto de transporte urbano no Brasil.

O projeto é um sistema de transporte leve sobre trilhos (VLT) e a equipe técnica forneceu as estimativas de custo para
CAPEX (R$ 135 milhdes) e custos de O&M (R $ 20 milhes por ano). Os economistas determinaram os seguintes ajustes:

» Ajustar o preco de determinados equipamentos que devem ser importados e para os quais é cobrado um imposto
especifico. Esses equipamentos representam 30 por cento do investimento em sistemas e o imposto cobrado é igual a 10
por cento do preco final, representando um reajuste de R $ 500 mil.

» Ajustar os custos de mao-de-obra aos “precos-sombra”. Foi considerado um fator de ajustamento de 0,8 para os custos
de construcdo e de 0,9 para os custos de O&M (considerando que os salarios médios ponderados estdo sobrevalorizados
tendo em conta a taxa de desemprego).

Os custos de mao-de-obra representam 25% do CAPEX (R$ 33,75 milh&es) e 50% dos custos de O&M (R$ 8 milhdes).
Portanto, deve ser aplicado um ajuste de R $ 5,9 milhdes e R $ 800.000, respectivamente.

Estimativas de custos Ajustes Estimativas de custo (ajuste
(impostos de fluxos de socioeconomico)
caixa ajustados)

a) Construcéo civil $ 100 milhdes 75%*1+25%*0.8 $95.00 milhdes
b) Sistemas (energia, . 75%*1+25%*0.8) + .

,) L ( 9 s $ 20 milhdes (75% 6*0.8) $ 19.00 milhdes
sinalizacdo e comunicagdes) (70%*1+30%*0.9) -1
¢) Frota de material rodante $ 15 milhdes 75%*1+25%*0.8 $ 14.25 milhdes
Total CAPEX (a+b+c) $ 135 milhdes 94.6% $127.65 milhdes
Custos projetados de

e $ 20 milhdes por ano  50%*1+50%*0.9 $ 19.00 milhdes

operagao e manutengao

8.3. Incorporando riscos e incertezas na Analise

Os riscos inerentes a um projeto devem ser considerados e incluidos na avaliagdo. Isso deve ser feito através
de ajustes adequados e/ou mostrando as faixas de valores para certas sensibilidades/movimentos futuros
ou os desvios em fatores e varidveis criticas. Para tanto, os riscos devem ser avaliados quantitativamente,
incorporando os "valores esperados" dos riscos aos resultados da anélise ou avaliacdo. O valor esperado
de um risco é o produto da probabilidade de o risco ocorrer pelo tamanho ou valor do resultado (em
termos monetizados); isso deve ser feito para todos os riscos relevantes ou "criticos" cuja probabilidade e
resultado possam ser razoavelmente estimados.
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O Capitulo 4 fornece mais informacdes sobre como avaliar os custos e ajusta-los considerando o
risco e a incerteza (de uma perspectiva financeira). Consulte a se¢do 3.4 e secao 3.6). Além disso,
o Livro Verde de HM Treasury no Reino Unido fornece informacdes detalhadas sobre este
assunto?®.

9. Definicao do escopo do projeto PPP e seus desafios

Definir o escopo do projeto de PPP significa definir o trabalho que deve ser feito pelo futuro
parceiro privado para cumprir os objetivos do projeto. Potencialmente, algumas partes do escopo
do projeto (tecnicamente falando) podem ser refinadas e removidas do projeto de PPP (por
exemplo, se o projeto selecionado for um sistema de 6nibus de transito rapido, a futura PPP pode
incluir a via de 6nibus, paradas de 6nibus e depdsitos, mas excluir os veiculos).

Consequentemente, com o esboco técnico refinado (acomodado para corresponder ao escopo
da PPP), a definicdo do escopo do projeto engloba a delimitacdo do servico e/ou do negdcio a
ser desenvolvido pelo privado (por exemplo, pode ou ndo incluir a cobranga de tarifas).

Isso deve ser expresso como um padrao de servico que defina o que sera feito, em quais niveis
de qualidade e por quem.

As seguintes perguntas sobre um projeto®’ podem ajudar os governos a resolver a incerteza
quanto ao escopo da PPP:

+ Quem sdo as partes envolvidas, afinal?

« O que as partes desejam alcangar?

« Em que cada parte esta interessada?

- De que maneira (como) o trabalho de cada parte devera ser feito?
« Quais recursos sdo necessarios? e

« Quando isso deve ser feito?

O QUADRO 3.11 define como essas perguntas foram respondidas para um determinado projeto,
o “Liverpool Direct":

%6 The Green Book by HM Treasury, Annex 4 Risk and Uncertainty.

27 Chapman C.B., Ward SC. Managing Project Risk and Uncertainty: A Constructively Simple Approach to Decision Making.
Chichester, UK: John Wiley & Sons Ltd.; 2003.
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QUADRO 3.11: Liverpool Direct?®

Em 2001, a Prefeitura de Liverpool, confrontada com investimentos
subdimensionados em infraestrutura de tecnologia da informacdo e
uma variedade de sistemas mal integrados, firmou uma parceria
estratégica de 11 anos com a British Telecommunications no valor
de £ 300 milhoes.

A Camara Municipal procurava mudar a qualidade dos servigcos
prestados aos cidadaos através da utilizacio de melhores
tecnologias de informacao. Tecnologia obsoleta, informagdes em
silos e processos ineficientes baseados em papel estavam entre os
problemas que ela enfrentou como uma das (entdo) autoridades
locais de pior desempenho do Reino Unido. Além de melhores
sistemas e tecnologia, uma quantidade significativa de mudancas
na gestdo de aspectos trabalhistas também seria incluida.

A Camara Municipal estava determinada a se afastar dos
modelos tradicionais de comportamento adversarial entre
cliente e construtor, bem como dos arranjos de monitoramento
de contratos dispendiosos e burocraticos. Ao mesmo tempo,
buscava significativos novos investimentos combinados com
flexibilidade para atender as necessidades em evolucao dos
usuarios. Os servicos identificados incluiram centrais telefonicas,
centrais de atendimento ao cliente e administracao de folha de
pagamento e recursos humanos. Um processo controlado de
teste de mercado foi, entao, usado para confirmar que tal pacote
interesse de fornecedores

provavelmente geraria com

experiéncia relevante.

O processo de pré-qualificacdo se concentrou na experiéncia,
especializacdo e capacidade financeira dos licitantes e as
especificagoes de resultado foram desenvolvidas para cada
parcela do servico. Quatro licitantes foram selecionados.

A parceria envolveu uma participacdo acionaria de 20% e o
envolvimento da Camara Municipal por meio do conselho da
sociedade de proposito especifico. Isso permitiu que a Camara

Quem sdo as partes
envolvidas, afinal?

Quando isso deve ser
feito? Quais recursos
S30 necessarios?

O que as partes
desejam alcancar?

Em que cada parte
esta interessada?

De que maneira
(como) o trabalho de
cada parte devera ser
feito?

Em que cada parte
esté interessada?

28 Adaptado da obra How to Engage with the Private Sector in Public-Private Partnerships in Emerging Markets. Farquharson,

E.; de Mastle, C. T., Yescombe, E.R. The International Bank for Reconstruction and Development/The World Bank (2011).
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Municipal se envolvesse nas decisdes estratégicas e acompanhasse
de perto os custos de entrega. Os niveis de servico e os
cronogramas para entrega de servico de maior qualidade foram,
entdo, acordados para cada componente de servico. A Camara
Municipal ndo assumiu riscos pelas perdas da joint venture.

O projeto apresentou elevados niveis de desempenho, ainda
maiores do que os contratualmente determinados, resultando em
redugdes significativas nos custos de prestacdo de servigos.

A definicdo robusta do escopo da PPP do projeto oferece beneficios relacionados a reducdo da
incerteza, incluindo %:

e Calculos de risco mais precisos (por meio de comunicagdes mais abertas entre as partes
do projeto);

e Reducgdo de custos de controle (por meio, por exemplo, de contratagdes mais rapidas e
eficazes);

e Equipes mais eficazes (por meio de maior confianca); e

e Melhor planejamento (por meio de especificagdes e estimativas mais transparentes).

Muitos projetos falham devido a definicdo insuficiente do escopo nas fases iniciais.*

“Muitos projetos comegcam com boas ideias, investimentos expressivos e grandes esforcos.
No entanto, a maioria deles néGo obtém muito sucesso. Uma grande contribuicéGo para
projetos malsucedidos é a falta de compreensdo para definir o escopo do projeto e do
produto no seu inicio. Um escopo adequadamente definido e gerenciado leva a entrega de
um produto de qualidade, no custo acordado e dentro de cronogramas especificados para
as partes interessadas.”

A decisao definitiva sobre o escopo do contrato, as vezes, é adiada para a fase de Avaliacdo e
Preparagéo. O Capitulo 4 (secdo 1.4.1) fornece alguns exemplos de como o escopo é relevante e
pode variar significativamente em alguns setores.

29 Hartman, F. Smart Trust: A Foundation for More Effective Project Management, in Proceedings of 15th IPMA World Congress
on Project Management, London, 22-25 May 2000, London, IPMA, 2000.

30 Mirzaa, M. N., Pourzolfagharb, Z., and Shahnazaric, M. Significance of Scope in Project Success. In Procedia Technology 9
(2013) pages 722 — 729.

31

© 2076 ADB, EBRD, IDB, IsDB, and WBG



10. Teste de adequacao enquanto PPP e da Capacidade de Pagamento
(affordability)

Para evitar o risco de despender recursos na analise e estruturagdo de um projeto de PPP inviavel,
o governo deve determinar se o projeto faz sentido enquanto PPP, desde que tenha sido testado
de forma satisfatoria como economicamente viavel ou sensato (por meio da ACB, como
explicado).

Este problema pode ser evitado respondendo as seguintes perguntas:

e  Existem riscos ou incertezas significativas no projeto que ndo sdo administraveis por um parceiro
privado? Existe o risco de indisponibilidade do terreno/direito de passagem e de exceder o
custo de aquisicdo do terreno?

e O projeto pode ser acomodado dentro do arcabougo legal como uma PPP? Todas as
normas relevantes foram levadas em consideracédo?

e O tamanho do projeto é grande o suficiente para justificar os custos implicitos da
transacdo (para justificar a estruturacdo e gerenciamento de uma licitacdo complexa)? E
grande o suficiente para o mercado? E grande demais para ser executado por empresas
de construcado locais ou tdo caro que ndo poderia ser financiado com sucesso?

e Haveria apetite do mercado investidor? Existem concorrentes interessados no processo
de licitagdo? Existem transacdes precedentes que ja foram desenvolvidas como PPPs para
este tipo de projeto no pais/regido/paises semelhantes?

e Faz sentido agrupar construgdo e operagdo e/ou manuten¢do em um Unico contrato? e

e As especificagdes de resultado sdo claramente identificaveis?

Outra questdo importante é a Capacidade de Pagamento (affordability): se o projeto for
desenvolvido na forma de uma PPP, o setor publico pode arcar com os pagamentos necessarios
(Capex e Opex)? Nesse caso, ha varias questbes que precisam ser consideradas, dependendo das
circunstancias. Consulte a FIGURA 3.4.

1. O projeto pode ser custeado no sentido de que as tarifas de usudrio exigidas e/ou o
comprometimento de longo prazo do orcamento do governo seja acomodavel? Esta questdo
deve ser considerada antes da avaliacdo do potencial do projeto enquanto PPP;

=

2. Se a resposta a pergunta 1 for "Nao”, a entrega tradicional ndo é possivel, mas o projeto ainda
pode ser avaliado enquanto PPP, caso em que ha uma pergunta adicional que deve ser
respondida: “existem estruturas inovadoras disponiveis que podem tornar o projeto pagavel se
entregue por meio de PPP?" Por exemplo, uma PPP pode dar oportunidades sinérgicas de
desenvolvimento comercial ao setor privado, o que reduz a necessidade de cobrangas tarifas de
usuario ou acomodagdo orcamentaria;

3. Supondo que o projeto seja viavel no longo prazo, a questao final é sobre o fluxo de caixa para
0 governo no curto prazo. Isso deve ser considerado tanto no contexto da entrega tradicional,
qguanto no modelo de PPP. A questdo é: “Existem restri¢cdes ao financiamento do governo (por

32

© 2076 ADB, EBRD, IDB, IsDB, and WBG



exemplo, restricdes de empréstimos) de tal forma que, embora o projeto seja viavel no longo
prazo, o governo nao pode financiar seu investimento no projeto no curto prazo?” Se a resposta
for “sim”, finalmente, chegamos a questdo de saber se uma PPP pode ser estruturada para superar
esse problema.

O resultado do teste de adequacdo pode ser um dos seguintes:

e O projeto parece sélido enquanto PPP e pode avancar para a proxima fase;

e O projeto ndo é adequado como PPP. A avaliacdo do projeto pelos métodos tradicionais
de contratacdo é recomendada se houver orcamento publico disponivel; e

e Faltam informacdes relevantes sobre o projeto ou é necessério esclarecer determinadas
incertezas. Neste caso, o avaliador deve declarar os pontos fracos do projeto e
recomendar uma anélise mais aprofundada pela Autoridade Contratante.

FIGURA 3.4: Processo de tomada de decisao da Pré-Avaliacao

5 AVANCA PARA
SATISFATORIO A AVALIACAO

TESTE DA
ADEQUABILIDADE
DA PPP DISPENSADO ENQUANTO
- PPP E PROCEDER A
(desde que o NAO ADEQUADO AVALIACAO DA

projeto seja ENQUANTO PPP IMPLEMENTACAO DO
: PROJETO SOMENTE COM
T RECURSOS PUBLICOS
razoavel e viavel)

FALTA [NFORMAC}AO RECOMENDAR ESTUDOS
OU HA NECESSIDA ADICIONAIS ANTES
DE DE SE ESCLARECER DE AVANCAR PARA
ALGUMAS INCERTEZAS A PROXIMA FASE

A Pré-Avaliacdo garante que o projeto esteja mais bem preparado para ser licitado, que incertezas
sejam identificadas e que os recursos e cronogramas necessarios sejam devidamente
acomodados para um processo de contratacdo mais confiavel. Se a Pré-Avaliacdo houver sido
conduzida de forma satisfatéria, o governo evitard o risco de consumir recursos
desnecessariamente ao continuar o processo, beneficiando-se, assim, da abordagem por etapa.
A Autoridade Contratante pode, entdo, avancar para a proxima fase do ciclo do processo PPP: a
Avaliacdo e Preparacao.

No entanto, antes de ser tomada a decisdo definitiva de avancar no ciclo de PPP, é desejavel
desenvolver um plano inicial de gerenciamento do projeto, bem como definir a estratégia de
governanca para o processo do projeto (consulte a secdo 2.11 e as se¢des seguintes).
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11. Plano de gerenciamento do projeto e consideragoes sobre a governanca
do projeto

Antes de confirmar a decisdo de passar para a proxima fase (Avaliacdo e Preparacdo), devem ser
desenvolvidos uma lista de tarefas a serem realizadas e um cronograma. Essas atividades:

« Servirdo de base para a Chamada de Propostas de consultores externos, se necessario;
e

« Auxiliardo o governo, na Fase de Avaliacdo e Preparacdo, com a identificacdo de
quaisquer consequéncias ou riscos associados ao cronograma proposto.

A anélise também considerara a estimativa de tempo para a realizacdo de todas essas atividades
e um plano de acdo que descreva claramente todas as licencas, aprovagdes ambientais e outras
condigdes precedentes (por exemplo, disponibilidade do terreno), bem como aspectos relevantes
a serem confirmados em due diligence juridica.

Esse plano deve indicar datas-alvo, datas intermediarias estimadas e a duracao da proxima fase
do processo de PPP. Também deve incluir uma lista de tarefas, resultados e prazos para cada
tarefa e aprovagdes/subscricdes necessarias.

Também relevante para a decisdo de avancar para a Avaliacdo e Preparacdo é um primeiro
rascunho do programa de trabalho geral para todo o processo até a adjudicacdo do contrato de
PPP, incluindo um cronograma geral. Neste cronograma, a Autoridade Contratante deve levar em
consideragdo as etapas descritas no capitulo 2, incluindo (mas nado se limitando a) nomeagéo de
consultores, andlise de risco e Value for Money (VfM), due diligence juridica e ambiental, testes de
mercado, elaboracdo da CDP e do contrato, aprovacdes e autorizagdes, lancamento, qualificacdo
e classificagdo, avaliagdo e adjudicacdo e execucdo do contrato.

Embora seja um desafio estimar um cronograma tdo extenso, essa pode ser uma variavel importante
a ser levada em consideracdo na decisao de seguir em frente com o projeto. A anélise de cronogramas
de projetos anteriores de PPP semelhantes, entregues por meio de processos similares, é um bom
ponto de partida para o desenvolvimento desse cronograma. Isso também ajuda a gerenciar as
expectativas do governo, fornecendo evidéncias do tempo necessario para alcangar o resultado.

Essa analise permitira ao governo incluir o projeto na Carteira de Projetos de PPP com um
cronograma estimado.

O gerenciamento e a comunicacdo das partes interessadas também sdo fatores primordiais para o
sucesso na apresentacdo do projeto de PPP ao mercado. Esses aspectos da governanca do projeto
também serdo apresentados na segao 2.12 abaixo.

E importante ressaltar, aqui, que o envolvimento antecipado com os tomadores de decisdo
responsaveis pelas diferentes aprova¢des (sociais, ambientais, econémicas e de liberacdo
financeira), em termos de sua avaliacdo sobre as estimativas de tempo, é um fator chave para o
sucesso do processo de aprovagado (especialmente em termos de tempo).
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Além disso, as necessidades e recursos necessarios para implementar o projeto devem ser
esclarecidos no final da fase de Pré-Avaliagdo. A disponibilidade da equipe de projeto para atuar
como escritorio do projeto deve ser confirmada. A necessidade de recursos externos deve ser
claramente identificada e os custos de tais servicos estimados de forma a fornecer uma estimativa
de orcamento.

Observe que a equipe do projeto/equipe consultiva pode ser contratada de uma s6 vez (uma
equipe integrada por especialistas técnicos, juridicos e financeiros) ou em abordagens individuais
do mercado para cada conjunto de habilidades. Isso sera abordado com mais detalhes abaixo.

Como acontece com qualquer projeto, esses planos devem ser desenvolvidos com a aplicagao,
por parte da Autoridade Contratante, dos principios e boas praticas de gerenciamento de projetos
(como os do Project Management Body of Knowledge (PMBOK)3' ou a estrutura PRINCE2
desenvolvida pelo governo do Reino Unido)*. Veja o QUADRO 3.12.

QUADRO 3.12: Elementos-chave do planejamento do gerenciamento de projetos e da
estratégia de governanca

e Definir um programa de trabalho detalhado para a préxima fase (Avaliacdo e
Preparagdo), bem como uma cobertura preliminar da Fase de Estruturacdo e
Elaboracdo de Minutas e da Fase de Licitacdo (adjudicacdo e fechamento comercial).

o C(Classificar os pontos fracos das informacSes e outras ameacas, determinar os riscos
para o projeto e planejar a estratégia para lidar com eles nos proximos estagios.

e Incluir a analise das partes interessadas e um plano de comunicagdo para os publicos
interno e externo, incluindo o publico geral (consulte a secdo 2.11).

e Definir as competéncias necessarias e um plano de pessoal para criar uma equipe de
projeto solida, capaz de gerenciar todos os trabalhos prévios a licitagdo e atividades
subsequentes. (consulte a secao 2.12).

12. Identificando as partes interessadas e desenvolvendo a estratégia de
comunicacao: garantindo o apoio do governo e gerenciando as partes
interessadas

A interacdo entre as partes interessadas, ou as partes envolvidas, tem um papel importante no
ciclo do projeto. O objetivo principal ndo é apenas comunicar sobre PPPs. A comunicag¢do com as
partes interessadas é um elemento essencial de todos os projetos, sejam de PPP ou processos de
contratagdo tradicional.

31 PMBOK Guides and Standards, See http://www.pmi.org/PMBOK-Guide-and-Standards.aspx

32 PRINCE2 Framework - See https://www.axelos.com/best-practice-solutions/prince2.aspx.
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O governo deve identificar os grupos criticos de partes interessadas (consulte a se¢do abaixo) no inicio
do processo do projeto. A comunicacdo com as partes interessadas é essencial para facilitar a
compreensdo do processo, obter apoio social, empresarial e politico, atrair potenciais investidores e
reduzir os riscos para o projeto.

Uma das etapas mais importantes na gestdo eficaz das principais partes interessadas é mapear
suas necessidades, preocupacdes, ressalvas e interesses. Este processo é vital para o sucesso do
projeto porque fornece aos gerentes de projeto a capacidade de transmitir (comunicar) as
informacdes que necessitam de cada parte interessada.

No entanto, pesquisas demonstram, de forma convincente, que os governos precisam fazer mais
do que apenas se comunicar com as partes interessadas: em muitos paises, os cidaddos almejam
ter envolvimento efetivo nos projetos e ter uma voz ativa no processo. Os governos devem se
esforgar para agir com o maximo de responsabilidade e transparéncia, organizando ocasides para
reflexdo critica (como conferéncias académicas, clpulas de cidaddos e assim por diante) para
aumentar o apoio publico. Ver QUADRO 3.13.

QUADRO 3.13: A relevancia do envolvimento das partes interessadas e da comunicacdo
adequada *

Alguns projetos podem levar a externalidades (conforme discutido na secdo 2.8). Essas
externalidades podem impactar o meio ambiente ou um determinado grupo populacional - por
exemplo, proprietarios de casas nas proximidades sdo afetados pela constru¢cdo de uma prisdo
ou aterro sanitario. Esses grupos podem ser suficientemente opostos para agir e podem atrasar
ou mesmo interromper um projeto. Por exemplo, uma nova planta de filtragem de agua
proposta no Canada foi cancelada apés protestos publicos, uma estrada com pedagio na Africa
do Sul foi adiada e um projeto de estacionamento publico foi interrompido no Brasil.

O envolvimento das partes interessadas esta se tornando mais importante do que nunca a
medida que as empresas estdo sob o escrutinio da midia e dos reguladores e que a oposicao é
facilmente provocada e coordenada por meio da midia social. Observe o contrario, no entanto:
as partes interessadas podem ser promotoras ansiosas de projetos de infraestrutura e os
governos devem procurar gerar e tirar proveito desse impeto.

Quando um governo toma a iniciativa de se comunicar com as partes interessadas, fornecendo
informacdes e solicitando feedback antes de que a oposicao formal se desenvolva, a probabilidade
de sucesso aumenta consideravelmente. Por exemplo, os patrocinadores do Projeto de Esgoto
Alandur, na india, garantiram o envolvimento precoce do publico por meio de pesquisas e comités
de cidaddos, juntamente com divulgacdo direcionada, explicando os custos, beneficios e tarifas

33 Adaptado de World Economic Forum. 2013. Strategic Infrastructure - Steps to Prepare and Accelerate Public-Private
Partnerships.

36

© 2076 ADB, EBRD, IDB, IsDB, and WBG



do projeto. Como resultado, o projeto prosseguiu sem problemas, com os cidadédos concordando
em pagar uma taxa Unica de conexao, contribuindo assim com 29% do financiamento.

Outro exemplo dos beneficios da comunicacdo com o publico em relacdo a um projeto delicado é
o Projeto de Gerenciamento Integrado de Residuos Sélidos de Timarpur-Okhla, na india. O projeto
exigia a incineragdo de residuos e levantou questes sobre a poluicdo do ar. Cinco audiéncias
publicas foram organizadas para responder a dlvidas substanciais do publico em relacdo ao projeto.
Este processo de educagdo garantiu que o publico conhecesse os beneficios do projeto.

Além disso, o relacionamento com as partes interessadas ndo é um processo estatico. Ao longo do
ciclo de vida do projeto, esse relacionamento envolvera diversos tipos de publicos, canais e a¢des
préaticas tanto para o estabelecimento, quanto para a manutencdo de relacionamentos. No inicio do
processo, na Fase de Identificacdo e Pré-Avaliacdo do projeto, os publicos, canais de comunicacéo
e acbes a serem considerados sio relativamente poucos. A medida que o processo avanca nas fases
de Estruturagdo e Elaboracdo de Minutas e de Licitagdo (adjudicacdo e fechamento comercial), a
quantidade de partes interessadas aumenta, assim como a necessidade de usar um ndmero maior
de canais, a¢bes e informagdes para auxiliar a elas.

12.1. Quais sao as partes interessadas?

E comum pensar nas partes interessadas como um publico externo. O publico externo é composto
por todos os interessados no projeto, fora do ambito interno do governo e dos licitantes no
processo de licitacdo. Esse publico inclui bancos, fundos de investimento, financiadores
governamentais e multilaterais, usuarios de servicos publicos, sociedade em geral e imprensa.
Outras agéncias governamentais - como um municipio ou governo estadual e o governo federal,
os tribunais de contas e agéncias de monitoramento estaduais, agéncias reguladoras, legisladores,
lideres partidarios, associa¢des, sindicatos e organiza¢des ndo governamentais (ONGs) - também
fazem parte deste grupo de interessados. Todos eles requerem diferentes abordagens de
comunicacao.

O publico interno também tem grande importancia para os projetos. Esse deve ser “o primeiro entre
iguais” na governanca do setor envolvido, e ndo um interesse simplesmente a ser satisfeito. Esse
publico é muito heterogéneo e sua composicdo depende de decisdes do governo em relacdo a
quais areas e quais profissionais devem ser envolvidos nos projetos conduzidos pela Autoridade
Contratante. Em geral, esse publico é composto por todos os dirigentes e colaboradores do sector
publico que estdo ligados, direta ou indiretamente, ao ciclo do projeto e que acompanharao ou
terdo interface com o projeto em todas as fases, da concepgdo a execugdo da obra. Esse publico
interno é aquele que também se relacionara, em certa medida, com a grande variedade de
componentes do publico externo.
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A identificacdo e o gerenciamento das partes interessadas sdo importantes em todos os projetos,
mas, nas PPPs, também pode ser necessario comunicar as partes interessadas o fato de que o
projeto é uma PPP e as implica¢gdes que isso pode ter. Veja TABELA 3.2. Em alguns casos, as
principais partes interessadas podem nao saber nem se importar que o projeto seja uma PPP, mas
a comunicacao com eles e a obtencdo de seu apoio pode ser vital para o sucesso do projeto. Em
outros casos, a entrega do projeto por meio de PPP pode ser uma causa de preocupagdo
consideravel para algumas partes interessadas externas.

A falta de comunicacdo ou comunicacao deficiente pode alimentar falsos rumores e preocupacdes
que, embora sem fundamento, podem prejudicar o sucesso do projeto. E necessério trazer a
informacédo para o primeiro plano, avalia-la e transmiti-la adequadamente a cada uma das partes
interessadas, abrangendo tanto os aspectos do projeto, quanto os aspectos especificos de PPP.

Para garantir que todas as partes interessadas recebam informacdes iguais e que nenhuma parte que
possa posteriormente participar da licitagdo do projeto tenha recebido, de forma néo intencional, uma
vantagem competitiva injusta, a comunicagao deve ser cuidadosamente coordenada e conduzida com
transparéncia.

TABELA 3.2: O papel da comunicacédo nas fases de Identificacdo e Pré-Avaliacao do projeto

Comunicacao

(aspectos a serem Identificacdo e Avaliacdo Preliminar
considerados)

e Unidade de PPP.

e Secretarias municipais/estaduais/federais e
demais 6rgdos publicos vinculados a Projetos
de PPP.

e Equipe juridica do governo.

Publico interno

e Consultores contratados pelo setor publico
que precisam compartilhar informacdes
estratégicas sobre a iniciativa de PPP.

e Potenciais investidores.
Publico externo e Usuarios do servico.
e Grupos afetados.

e Escopo do projeto.
Foco de comunicagdo e Objetivos.
e Beneficios.

Os beneficios importantes de uma boa identificagdo e comunicagdo com partes interessadas sao:
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e Prevencao de atrasos na implementacao de projetos;

e Fornecimento de evidéncias do compromisso do governo com o projeto;

e Apresentacdo de evidéncias da credibilidade do processo;

e Contribuicdes das partes interessadas podem ser consideradas na concepcado do projeto;
e O apoio das partes interessadas é mais provavel; e

e O governo pode fornecer informagdes de forma eficaz em resposta a consultas.

12.2. Estratégia de Comunicacido

Durante a fase de Avaliacdo Preliminar, mas ndo s6 nela, os projetos de PPP bem-sucedidos
costumam fazer um esforco especifico para comunicar os resultados das varias etapas do ciclo de
processo, bem como as decisdes tomadas durante cada fase para o publico em geral e para esses
grupos especificos com algum interesse particular no projeto.

Essa estratégia de comunicacdo é comumente considerada muito importante para promover o
engajamento e amenizar eventuais oposi¢des ao projeto.

Assim, um plano de comunicacdo que descreva a estratégia geral a ser adotada deve ser
elaborado em um estagio inicial do exercicio de Avaliacdo Preliminar e deve ser implementado
por uma equipe dedicada e experiente. O plano de comunicacdo deve incluir as seguintes
informacoes:

e A identificacdo de todos os grupos de interesse aos quais a comunicacdo deve ser
direcionada;

¢ Uma explicacdo dos principais conceitos a serem comunicados, partindo dos elementos
basicos do projeto, tais como seus resultados, a necessidade que se propde a satisfazer
e as pessoas que buscara servir;

e A identificacdo dos meios de comunicacdo utilizados para chegar aos grupos
identificados;

e As principais caracteristicas das pegas de comunicacdo, de preferéncia especificas para
cada grupo identificado;

e A identificacdo das pessoas dentro da equipe do projeto que devem ser consideradas
como a principal fonte de informacgéo para o publico em geral; e

e A descricdo de uma estratégia basica para manter um bom relacionamento com a
imprensa.

A implementa¢do bem-sucedida do plano de comunicacéo pode reduzir imensamente os riscos
politicos aos quais grandes projetos de infraestrutura estdo sujeitos e, assim, atrair o apoio geral
das partes interessadas para uma licitagdo eficaz posteriormente no processo de PPP.

13. Avaliacao de capacidades e necessidades e contratacao de consultores

Conforme exposto, se um projeto for identificado como a solucdo adequada para uma
necessidade e os resultados do teste de adequacdo enquanto PPP forem positivos, antes de
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avancar no ciclo do projeto, uma “equipe de projeto” deve ser definida para realizar as préximas
fases: Avaliacdo e Preparacao e, potencialmente, a Estruturacdo e Elaboragdo de Minutas (ver
secdo 2.13.3).

Isso deve ser feito, pelo menos em linhas gerais, durante a Avaliacdo Preliminar (ja que os custos com
consultores ou a incapacidade de realizar os estudos necessarios durante a avaliagdo podem levar a
decisdo de ndo prosseguir com o projeto como uma PPP). No entanto, um plano de pessoal detalhado
e 0 processo de contratacdo de consultores serdo desenvolvidos apds a decisdo de seguir em frente.

Esta secdo inclui orientagdes e recomendacdes sobre a criagdo desta "equipe de projeto”.
Consulte a FIGURA 3.5. Para avancar, a Autoridade Contratante deve avaliar as competéncias
necessarias para a criacdo de uma equipe de projeto:

e Quais competéncias sdo necessarias?
e Existem capacidades internas suficientes na Autoridade Contratante para realizar a
Avaliacdo e Preparagdo?

o Se a resposta for sim, ha recursos internos a serem dedicados a Avaliagdo e
Preparagdo - este projeto afetard outras potenciais PPPs com cobranca dos
usuarios ou de pagamentos governamentais que fagam mais sentido econdmico
e financeiro?

o Se a resposta for ndo, ha recursos suficientes disponiveis, ou pelo menos, uma
pessoa para conduzir a Avaliacdo e Preparacao?

o Quais consultores devem ser contratados e para quais tarefas? Isso requer o
desenvolvimento de termos de referéncia para consultores. Como eles devem ser
contratados? Deve haver contratos separados para cada disciplina ou apenas
uma equipe multidisciplinar? e

o Qual serad o custo (tempo e honorarios de consultores) para analisar e licitar o
projeto adequadamente?

FIGURA 3.5: Avaliando Capacidades e Necessidades

0OS RECURSOS SIM
DEDICADOS A AVALIAGAO
E PREPARACAO
AS CAPACIDADES ESTAO DISPONIVEIS?

INTERNAS
PARA ENTREGA

DA AVALIAGAO
E PREPARACAO
ESTAO DISPONIVEIS?

PROSSEGUIR COM
AVALIAGAO E
PREPARAGAO

LICITAR CONTRATACAO
DE CONSULTORES

HA UMA PESSOA
ADEQUADA PARA
LIDERAR A AVALIAGAO
E PREPARAGCAO?

LICITAR CONTRATAGAO
DE CONSULTOR
LIDER E DEMAIS
CONSULTORES
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Mesmo que com a contratacao de consultores para apoiar o desenvolvimento dos estudos, o
setor publico precisara indicar um representante para atuar como lider do projeto.

E importante que o setor publico, por meio do lider do projeto, tenha a experiéncia necessaria
para gerenciar seus consultores e os processos das partes interessadas de forma profissional. A
ma gestdo desses aspectos € uma causa comum de falha do projeto.

O lider do projeto deve ter as seguintes funcoes e capacidades:

e Coordenar todos os estudos das diferentes areas de especialidade;

e Controlar e supervisionar os resultados dos estudos;

e Lidar com a coordenacdo entre a equipe de consultores do projeto (externa) e a
Autoridade Contratante (quando a avaliacdo é conduzida por uma unidade de PPP); e

e Gerenciar o processo decisério do setor publico com vistas a obtenc¢do de tais decisdes
em prazos razoaveis.

13.1. Capacidades necessarias para desenvolver os estudos de avaliacao

Os recursos necessarios para um processo de avaliacdo podem ser divididos em cinco grupos
principais:

e Técnico:

o Responsavel pela concepcdo do projeto, com expertise no tipo de infraestrutura
que é objeto do contrato; e

o Expertise nos aspectos técnicos dos servigos envolvidos.

e Ambiental:

o Responsavel pelos impactos ambientais; deve dispor de

conhecimentos/experiéncia relevantes em analise ambiental.
e Econdmico:

o Expertise em avaliacdo econdmica, preferencialmente no mesmo

setor/infraestrutura ou tipo de servico.
e Financeiro:

o Experiéncia em anélise financeira no campo de PPPs com cobranca dos usuarios
ou de pagamentos governamentais, de preferéncia no mesmo
setor/infraestrutura ou tipo de servico e conhecimento de financiamento de
projetos de PPP semelhantes (quando o governo precisa desenvolver uma
estrutura com viabilidade financeira); e

o Expertise na estruturagdo de riscos de contratos e mecanismos de pagamento,
preferencialmente no mesmo setor/infraestrutura ou tipo de servigo.

e Juridico:

o Atuacdo em direito publico/administrativo; e

o Experiéncia na elaboracao de contratos de PPP. Embora a redacdo do contrato
de PPP ndo ocorra até uma fase posterior (ver capitulo 5), o conhecimento dos
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contratos de PPP sera necessario para permitir uma avaliacdo adequada do
arcabouco juridico existente. Para uma PPP que envolva as operacbes
existentes, a due diligence juridica precisara examinar os contratos existentes,
ac¢oes judiciais, contratos de empréstimo e assim por diante.

13.2. Contratacao de consultores independentes
A importancia dos especialistas nas PPPs foi enfatizada por Jangun e Marques (2006):34

“A medida que os governos fazem a transicdo de seu papel de provedor monopolista de
servicos de infraestrutura para definir o arcabouco para o fornecimento privado de servicos
de infraestrutura, o apoio de consultores independentes é essencial para que as parcerias
publico-privadas sejam bem-sucedidas.”

Além disso, conforme reforcado pelo European PPP Expertise Centre,> se o setor publico ndo
desenvolve frequentemente projetos de PPP, é improvavel que tenha a gama necessaria de
competéncias disponivel internamente. Além disso, as habilidades necessarias precisam ser
atualizadas regularmente para absorver a experiéncia recente, atualizacdes nos padrdes de
mercado e inovagoes.

Um efeito indireto e positivo da contratacdo de consultores independentes é a oportunidade de
transferéncia de habilidades e/ou o desenvolvimento de habilidades dentro do setor publico ao
longo do tempo, construindo, assim, sua prépria capacidade interna.

Se os consultores forem considerados necessarios, é preciso descrever as capacidades necessarias
para realizar a Avaliacdo e Preparacido e justificar a necessidade de consultores externos. E
essencial contratar consultores que tenham experiéncia anterior em contratos de PPP, bem como
experiéncia em infraestrutura geral; isso significa que eles terdo uma compreensdo clara das
condi¢bes atuais do mercado. Ao planejar a contratagdo de consultores, o setor publico deve:

e Descrever o escopo da consultoria (diferentes funcdes/especialidades) e a pessoa ou
pessoas para atuar como lider (es) de equipe; e
e Estimar um orcamento para a respectiva contratacdo®. Veja QUADRO 3.14.

34 Jagun, J.; Marques de Sa, |. (2006). The Role and Importance of Independent Advisors in PPP Transactions. In IP3's Public-
Private Partnership Information Series.

35 European PPP Expertise Centre. (2014). Role and Use of Advisers in Preparing and Implementing PPP Projects.

36 A fonte usual de financiamento dos contratos de consultoria é o orcamento. No entanto, a autoridade deve considerar
a possibilidade de solicitar o apoio dos Bancos Multilaterais de Desenvolvimento (MDB) para o financiamento dos estudos.
Outra tendéncia recente para financiar a Avaliagdo e Preparagdo e Estruturacéo e Elaboragdo de Minutas de projetos de
PPP é a criagdo de um “fundo de desenvolvimento” (do qual também podem participar MDBs). Este fundo funciona de
modo rotativo e fornece recursos para Avaliacdo e Preparacdo e Estruturacdo e Elaboragdo de Minutas, que serdo
posteriormente reembolsados mediante a cobranca de um prémio pelo licitante vencedor.
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13.3. Momento e escopo dos contratos de consultoria

A licitacdo e contratagdo de consultores podem ser feitas em grupo, ou seja, selecionando um
consércio de empresas sob um Unico contrato de consultoria para cobrir todas as areas de
trabalho, ou por meio de licitagdes e contratos separados.

Existem aspectos positivos e negativos em ambas as opgdes. Uma Unica equipe integrada
garantird a coesdo e coordenacdo de todas as tarefas e trabalhos, enquanto a separagdo da
contratagdo ajudara a selecionar a melhor empresa ou consultor para cada area especifica de
trabalho - embora esta rota exija/consuma mais tempo e recursos do governo.

Vérias consideracdes podem ser Uteis para decidir a melhor abordagem para cada projeto:

e Restricdes de tempo podem tornar mais aconselhdvel nomear apenas uma equipe sob
um Unico contrato. E provavel que uma Gnica equipe seja mais bem coordenada e mais
eficiente (uma vez que grande parte da gestdo do processo sera responsabilidade do
consultor lider) e ja esta preparada para trabalhar em conjunto desde o inicio;

e Quando o aconselhamento independente e o trabalho técnico sdo muito importantes ou
muito intensos (por exemplo, quando a abordagem da Autoridade Contratante é exigir o
desenvolvimento do projeto e dos requisitos de modo detalhado), pode ser razoavel
separar essa tarefa para garantir que a melhor solucdo técnica seja elaborada e que a
selecdo de consultores técnicos ndo seja influenciada pela licitagdo de consultores
independentes;

e Vidrias autoridades selecionam apenas a equipe técnica em separado. Uma equipe
conjunta de assessoria financeira e juridica é selecionada em um contrato auténomo, uma
vez que essas duas areas estdo mais claramente vinculadas e se sobrepdem em algumas
tarefas; e

e Sempre havera algumas coisas que um consultor independente ndo podera fazer, como
aprovar as faturas dos consultores técnicos em nome da Autoridade Contratante, que
deve sempre ter funcionarios para desempenhar essas funcdes.

Outra consideragdo é o prazo da contratacdo: celebrar apenas um contrato para cobrir todos os
processos até a execucdo do Contrato de PPP ou nomear assessores apenas para a Fase de
Avaliacdo e Preparacé@o e decidir posteriormente sobre a selecdo de assessores para apoiar a
Estruturacdo e Elaboracdo de Minutas e processo de Licitagdo (incluindo o apoio potencial a
realizacao da licitacao).

Em termos gerais, muitas vezes, é mais apropriado que os consultores envolvidos na Avaliacdo e
Preparacdo, em Ultima instancia, estruturem o contrato do projeto e definam as solugdes finais
para o contrato final para a licitagdo, porque a PPP, desde sua Avaliagdo e Preparacdo,
Estruturacdo e Elaboragdo de Minutas até sua Licitacdo (adjudicacdo e fechamento comercial) é
um processo progressivo.
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No entanto, se nao houver restricdes de tempo relevantes (especialmente se o projeto ainda ndo
for uma decisdo politica clara e imediata) ou se houver duvidas se serad adequado enquanto PPP,
pode ser sensato limitar o contrato ou contratos de consultoria para a Fase de Avaliacdo e
Preparagdo. Isso tem a vantagem de evitar potenciais conflitos de interesse que possam surgir se
consultores durante a Fase de Avaliacdo e Preparagdo também forem contratados para as fases
posteriores e, portanto, possam recomendar um processo de Licitagdo (adjudicagdo e fechamento
comercial) que ofereca o melhor resultado para eles (por exemplo, que lhes proporcionara mais
trabalho e lucro).

Outra solugdo para lidar com a incerteza potencial em relagdo ao resultado da Avaliagdo e
Preparagdo e a decisdo de licitar é prever, na licitacdo e no contrato dos consultores, uma opcao
para a Autoridade Contratante reté-los até as proximas fases (Estruturacdo e Elaboracdo de
Minutas). Além disso, deve ser contratualmente autorizada alguma flexibilidade as firmas de
consultoria de alterar os membros da equipe.

Além do preco, deve-se levar em consideracdo a capacidade técnica e a experiéncia do consultor
em projetos semelhantes. A experiéncia internacional é obrigatdria, especialmente em paises nos
estagios iniciais de desenvolvimento do modelo de PPP, mas ela deve ser enriquecida com
conhecimento apropriado da realidade local.

QUADRO 3.14: Formas de obter e/ou financiar os estudos

Os custos de preparacao do projeto ndo devem ser subestimados (ver Farquharson, de Mastle
e Yescombe 2011).

As Instituicdes Financeiras de Desenvolvimento (DFls) e organizacdes doadoras
estabeleceram operacdes em muitas regides para apoiar o pagamento dos custos de
preparagao do projeto, incluindo a contratacdo de consultores.

Um fundo rotativo de desenvolvimento de projetos estabelecido e administrado pelo governo
€ outra abordagem para mobilizar recursos para o desenvolvimento de projetos. Nesse caso,
também existe a possibilidade de ser feito com o apoio de doadores. O licitante vencedor
refinancia seus custos na assinatura do contrato, devolvendo os fundos para outras
autoridades publicas.

14. Relatorio de Avaliacao Preliminar

E uma boa prética preencher um relatério que contenha, pelo menos, as seguintes secdes antes
de avancar para a etapa de Avaliacdo e Preparacdo e, especificamente, antes de comprometer a
equipe e/ou contratar consultores:

1. Resumo executivo e recomendacoes;
2. Descricao do projeto: esboco da solucdo técnica.
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3. Necessidades/beneficios do projeto e adequacdo da solucdo proposta;

4. Adequacao enquanto PPP: justificativa da utilizagdo de processo de PPP;

5. Capacidade de pagamento (affordability): avaliacbes econOmicas e financeiras
preliminares;

6. Questdes legais e regulatorias;

7. Prontiddo do projeto e seu status, incluindo a identificacdo das partes interessadas;

8. Disponibilidade de informacdes; e

9. Esboco do plano de gerenciamento do projeto.

O Apéndice A deste capitulo apresenta um modelo de Relatério de Avaliagao Preliminar.

15. Resultados dessa fase

Existem trés resultados possiveis da analise do projeto nesta fase: avancar para a proxima fase (se
0 projeto parece ser economicamente sélido e é um candidato a PPP adequado); ou o projeto
ndo é adequado enquanto PPP; ou, ainda, como alguma informagéo relevante esté faltando ou
ha a necessidade de esclarecer algumas restricdes ou dependéncias, analises adicionais deverdo
ser realizadas.

Os principais resultados do processo séo:

e Esboco da solucdo técnica;

e Avaliacbes econOmica e financeira preliminares (que podem ser uma analise completa a
depender da informacao disponivel, de forma a incluir a decisdo de investimento);

e Relatério de Avaliagdo Preliminar ou justificativa da escolha do modelo de PPP; e

e Descricao do plano de gerenciamento do projeto (programa de trabalho e cronograma
para o trabalho prévio a etapa de licitagdo, estrutura da equipe, identificacdo das partes
interessadas e outras questdes de estratégia de governanca do projeto).
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Apéndice A ao Capitulo 3: Exemplo de Relatorio de Avaliacao Preliminar
I. Resumo Executivo e Recomendacéao

Este item incluird a conclusdao sobre a adequagdo do projeto, bem como uma descricdo da
conveniéncia de se avancgar para a proxima fase (Avaliacdo e Preparacdo). Alternativamente, no
caso de insuficiéncia de informacdes, uma lista de investiga¢des e relatérios adicionais deve ser
claramente indicada e recomendada.

Il. Descricao do projeto

Este item incluird a descricdo do projeto, que devera abranger aspectos como o setor, condi¢des
técnicas/fisicas (por exemplo, distancia envolvida no caso de transportes, tipo de superficie para
edificios e assim por diante), local, area geogréfica, populacdo afetada/beneficiada, e assim por
diante.

Ill. Necessidade/Beneficios do Projeto e Adequacao da Solucdo Proposta. Viabilidade
econdmica.

Os seguintes aspectos e questdes devem ser abrangidos:

e Descricdo da necessidade que o projeto se propde a satisfazer;

e Contribuicdo do projeto para os objetivos e politicas gerais do governo;

e Descricdio da preferéncia pela solucdo proposta quando existem varias
alternativas/solucdes técnicas para a necessidade, ou uma descricdo das razdes para fazer
essa avaliacdo, se for o caso;

e Descricdo dos beneficios, incluindo indicadores objetivos (demanda, no transporte,
nimero de domicilios atendidos com abastecimento de agua etc.);

e Descricao de quaisquer custos indiretos relevantes; e

e Se uma Analise de Custo-Beneficio (CBA) e/ou Analise Multicritério (AM) foi conduzida,
isso deve ser claramente declarado. Se tais andlises ndo foram realizadas e sdo
consideradas relevantes, isso deve ser informado neste relatério e / ou na se¢ao “Aptidao
e Status do Projeto”.

IV. Adequacao enquanto PPP
As seguintes questdes devem estar presentes:

e Breve descricdo da PPP, ou seja, o conceito béasico de quem seria designado para quais
func¢bes, como seria 0 mecanismo de pagamento, e assim por diante;

e Capacidade de pagamento (affordability): o projeto é autossustentavel em um modelo de
PPP com cobranga dos usuéarios ou ha necessidade de recursos publicos?

e O projeto apresenta riscos ou incertezas significativas que ndo sdo administraveis por um
parceiro? Nesse caso, faz sentido que o setor publico assuma esses riscos?

e O projeto pode ser acomodado no arcabougo “normativo”?
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e O projeto é grande o suficiente para justificar os custos de transacdo implicitos?

e Haveria apetite do mercado investidor pelo projeto? O setor privado tem as capacidades
necessarias para enfrentar esses desafios?

e O investimento faz sentido para um Unico operador assumir as responsabilidades e o
risco (projeto unitario)? e

e As partes interessadas e seus interesses foram bem mapeados e compreendidos?

V. Capacidade de pagamento (affordability)
Isso deve incluir os seguintes aspectos:

e As despesas estimadas de capital (Capex) e de operagdo (Opex);

e As receitas estimadas, se aplicavel;

e Havendo necessidade de alocacdo de recursos publicos, sdo suficientes para custear as
compensagoes/contribui¢des?

e Ha alguma reducdo de custos/redundancias? e

e As tarifas propostas para os usuarios sdo modicas? Todos os pagamentos ou apoios do
governo sdo acomodaveis no orgamento?

VI. Aptidao e Status do Projeto

N&do é necessario descrever esses aspectos em profundidade, pois muitos deles podem ser
resolvidos por meio das Fases de Avaliacdo e Preparagdo ou Estruturacdo e Elaboracdo de
Minutas. E importante destacar quaisquer aspectos que impliquem desafios significativos ou que
possam adiar expressivamente a entrega do projeto (conforme identificado na avaliacdo de risco
preliminar).

Em qualquer caso, todas as questdes juridicas relevantes devem ser incluidas em um relatério de
due diligence a ser desenvolvido na Fase de Avaliacdo e Preparacdo, a menos que essa due
diligence deva ser realizada antes.

Exemplos de incerteza em relacdo as restricdes e dependéncias incluem (esta ndo é uma lista
exaustiva):

e Disponibilidade de terreno;

e Nivel de demanda (principalmente em projetos greenfield);
e Licengas ambientais;

e Outras licencas;

e Disponibilidade de informagdes para avaliacdo do projeto;
e Interferéncia politica;

e Aspectos negativos das partes interessadas (se aplicavel); e
e Outras incertezas legais ou regulatérias.
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VII. Informacoes necessarias

e O relatdrio deve descrever, resumidamente, as informacdes e dados analisados;

e Se as informacdes forem insuficientes ou os resultados e conclusdes nao forem claros,
deve ser fornecida uma descricdo de quaisquer informacgdes e dados insatisfatérios. Isso
deve incluir recomendacdes, se necessario, para andlises ou corre¢des adicionais pelo
departamento responsavel, bem como informagdes de especialistas ou pesquisas
adicionais e tempo adicional para o setor publico concluir a Avaliagdo Preliminar; e

e Se os documentos e informagdes de apoio sao satisfatorios e as conclusdes sdo positivas
em relagdo a Avaliacdo Preliminar.

VIII. Proximas etapas: Plano de gerenciamento do projeto

No caso de recomendar o avanco para a proxima etapa (Avaliacdo e Preparacdo), devera
apresentar uma lista de tarefas a ser realizada e um cronograma que preveja um prazo estimado.
As capacidades internas para o desenvolvimento posterior do projeto devem ser analisadas a fim
de projetar a equipe do projeto e definir a estratégia de governanca. A se¢do 0 descreve essa
analise.

Se for concedida a aprovagdo para avancar para a etapa de Avaliagcdo e Preparacdo, o primeiro
passo sera selecionar consultores ou estabelecer a equipe e a governanca do projeto.
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