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1 ESCOPO

Este item tem como escopo cumprir o previsto, especificamente no que diz respeito aos
mecanismos de garantia previstos para eventuais projetos de Parceria Publico-Privada

em Timbo, tratando de dois propdsitos:

A. Avaliacdo e analise da viabilidade preliminar de utilizagdo das garantias de
contraprestacao publica propostas para os segmentos nos quais se pretende

fazer concessao ou parcerias publico-privadas (PPPs);

B. Verificagdo da viabilidade de utilizagdo do Fundo de Participagdo Municipal
(FPM) ou Fundo de Participagdo Estadual (FPE), caso haja previsao legal para
0 uso deste recurso como garantia ou sugerir alteracdes normativas que

permitiriam a implantac&o da eventual garantia.

E importante destacar que, especificamente no que se refere ao projeto de lluminagao
Publica, a COSIP ja constitui receita suficiente tanto para as contraprestagdes publicas
quanto para a estruturagdo de garantia, de modo que a sua vinculagéo ao projeto de
PPP de lluminagdo Publica ja constitui solugdo satisfatéria de garantia publica. Este
relatério faz parte do desenvolvimento institucional da equipe que trata de PPPs na
Prefeitura de Timbd, na forma de um referencial de base para futuros outros projetos de
PPP.

2 INFORMAGOES PRELIMINARES

O sucesso da modalidade de Parcerias Publico Privadas no Brasil, depende da
capacidade do parceiro publico em convencer parceiros e financiadores privados de que
o Governo ird cumprir seus compromissos financeiros conforme planejado e descrito

nos cronogramas financeiros das PPPs.
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Considerando o longo prazo dos contratos, considerando os investimentos prévios
realizados pelos parceiros privados e sua amortizagdo ao longo do contrato,
considerando os riscos publico e orgamental existentes no pais, torna-se essencial que
sejam apresentadas ao parceiro privado formas de mitigar os riscos de nao receber as

parcelas de contraprestacao publica nos montantes e prazos acordados.

Diferentemente de outros paises que empregam a Parceria Publico Privado e que
possuem uma estrutura orcamentaria mais rigida, um melhor histérico como cumpridor
dos contratos e mesmo outra conceituagao da modalidade, no Brasil, existem inimeros
casos em que o Parceiro Publico posterga ou mesmo descumpre determinadas

obrigagdes em contratos, pelos mais diferentes motivos.

Este quadro eleva o risco Publico, ou seja, o risco de que, por qualquer motivo, o
contrato seja descumprido no futuro, seja por decisdo politica, por comprometimento
orgamentario, dificuldades financeiras ou contingenciamento de receitas e culminou
que, na estruturagado da Lei 11.079/2004 surgisse a necessidade de buscar estrutura
que confrontasse uma situagao historica de descrédito do Estado Brasileiro em honrar

as suas dividas ou enfrentar o regime de precatorios.

Para confrontar este risco e permitir maior atratividade para a modalidade, associada a
seguranga para os parceiros publicos, a legislagdo apresenta as garantias publicas de
contraprestacéo. Porém, de nada adianta apresentar mecanismos e estruturas que nao
tenham liquidez ou que n&o sejam percebidos pelo privado e pelos financiadores como
uma garantia efetiva. Considerando as instabilidades politicas do pais, os parceiros
privados nao assumiriam obrigacdes de longo prazo, sem que as obrigacbes
pecuniarias da Administragdo Publica estivessem garantidas.

Como elemento de analise de qual mecanismo pode ser utilizado, 3 aspectos sao
essenciais na escolha: avaliagcdo correta dos ativos considerados na modalidade;

liquidez dos ativos, ou seja, capacidade de acessar os valores; e capacidade de
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remunerar o parceiro privado em caso de inadimpléncia do parceiro publico quanto as

contraprestagdes.

Portanto, para que se crie condigdes de um projeto modelado por meio de PPP obtenha
sucesso torna-se essencial uma adequada estruturagdo do modelo de garantia
apresentada pelo parceiro publico como forma de mitigar o risco de ndo cumprimento
do adimplemento da contraprestagao publica ao contratado, situacao que implicaria no
comprometimento do projeto e em danos a capacidade financeira do contratado e dos
possiveis investidores. Logo, a falta de uma estrutura adequada de garantias implica,
no minimo na assung¢éo de maiores riscos pelo privado e, sempre € oportuno lembrar
que riscos nunca sao assumidos pelo privado, eles sdo sempre precificados e, em

qualquer situacao, acarretardo na hipotese mais simples, em aumento do valor a ser
pago.

A finalidade da estruturagdo das garantias publicas €&, portanto, permitir que o fluxo
financeiro constante do projeto seja cumprido adequadamente e, caso ocorra algum
impedimento ao pagamento de alguma parcela, que o parceiro privado possa langar

ma&o da garantia, possibilitando a continuidade e a saude financeira do contrato.
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3 CONSIDERAGOES SOBRE O TEMA

A Legislagado Federal, consubstanciada na Lei 11.079/2004, lista as garantias publicas

de cumprimento das contrapresta¢cdes em seu artigo 8°:

(i) vinculagéo de receitas;

(ii) instituicdo ou utilizacdo de fundos especiais previstos em lei;

(iii) contratacédo de seguro-garantia;

(iv) garantia prestada por organismos internacionais ou instituigdes financeiras;

(v) garantias prestadas por fundo garantidor/ empresa estatal criada para essa

finalidade;

(vi) outros mecanismos admitidos em lei.

31 Consideragoes sobre as alternativas de garantias

A. Vinculagao de receitas

A vinculacao de receitas como mecanismo de garantia em projetos de Parcerias Publico
Privadas deve ser realizada observando as limitagées constitucionais contidas no art.
167, inciso IV, da Constituicdo Federal, que vedam a vinculagao da receita de impostos,
podendo ser utilizadas como garantia aquelas receitas decorrentes dos demais tributos,
que poderao ser vinculadas para garantir as obrigagdes assumidas pelo parceiro
publico.

A vinculagédo de receita € uma garantia orgamentéaria, impedindo que os montantes

arrecadados como receita vinculada sejam utilizados para despesas outras que néo as
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previstas no ato de vinculagéo. Entretanto, a receita pode efetivamente nao acontecer,
situagdo em que ndo haveria garantia a ser acionada pelo parceiro privado em caso de
nao pagamento da contraprestacao publica. Por esta raz&o, a percepgao de “seguranga”
pelo privado tende a ser limitada, sobretudo por se tratar de garantia com vinculagao
orcamentaria e, por consequéncia, apresentar todas as variantes do risco politico ja

citados.

B. Fundos especiais

Os fundos especiais previstos em lei, ou que sejam constituidos mediante autorizagéao
legislativa, poderdo garantir as obriga¢cdes da Administracdo Publica, sendo utilizadas
receitas que estejam legalmente vinculadas a realizagao dos seus objetivos e previstas
para estes fundos. De forma geral, se estes fundos se constituem de créditos
orcamentarios, acabarao por incorrer nos mesmos problemas apontados na modalidade
das receitas vinculadas. Alguns casos, porém, podem representar niveis de garantia
maiores, como por exemplo, situagdes verificadas no Estado de Pernambuco que
instituiu fundos especiais, a partir de recursos oriundos da CIDE e do FPE, que, neste

caso, tem menor discricionariedade do agente publico.

C. Seguro-garantia

O seguro-garantia, para ser empregado como mecanismo em Parceria Publico Privada
deve ser contratado com companhias seguradoras que nao sejam controladas pelo
Poder Publico.

A rotina de execugdo é semelhante aos demais mecanismos, ou seja, caso ndo ocorra
o adimplemento do valor da contraprestagédo publica, a seguradora devera efetuar o
pagamento do referido valor ao beneficiario, mediante acionamento do contratado e

cumprimento de rito de comprovacéao da situagéo.

Um fator importante desta modalidade se refere aos elevados valores dos contratos de
PPP que geram elevados valores a serem pagos pelos seguros, pois, quanto maior o
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valor segurado, maior o prémio a ser pago, quanto maior o risco de inadimplemento da
administrag&o publica, maior o prémio exigido, o que encarece muito a contratagéo, pois
os valores serdo sempre elevados e o risco da Administragdo Publica também é

elevado.

Assim, essa modalidade, apesar de existir, quase ndo tem uso, uma vez que apenas
algumas seguradoras internacionais, oferecem este produto e, mesmo assim, a pregos

elevados.

D. Garantia prestada por organismos internacionais ou instituicoes

financeiras

A Administragdo Publica pode buscar garantias através de drgaos internacionais de
fomento e de financiamento, como Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID),
Cooperacao Andina de Fomento (CAF), Corporagédo Financeira Internacional (IFC),
Banco Japonés para a Cooperagao Internacional (JBIC) ou, ainda de bancos privados,
sempre obedecendo os limites previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal. Uma
questdo que sobressai para esta modalidade é o custo destas garantias para o setor
publico, pois, havera cobranga de prémio e ainda ndo existe um caso concreto em que
tal instituto seja utilizado. O Brasil comecga a apresentar alternativa de solugdo nesta
modalidade, por meio do FGIE, Fundo Garantidor da Infraestrutura, operado pela ABGF,

Agéncia Brasileira Gestora de Fundos Garantidores e Garantias.

Estas garantias, disponiveis em poucas instituigbes, podem ainda ser consideradas em
operagdes cruzadas com Fundos estruturados (FGP ou fundos especiais), situagao em
que Poder Publico oferece os recursos do Fundo, por exemplo, como contra garantia as
Instituicdes emissoras da garantia, o que reduz o risco e permite, de certa forma, uma
alavancagem dos valores existentes nos fundos. Esta estrutura inovadora e

conceitualmente possivel, ndo tem ainda aplicagdo efetiva conhecida.
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E. Fundo Garantidor das Parcerias Publico Privadas

O FGP sera constituido para garantir o recebimento pelo privado das parcelas e
contraprestagdo previstas para pagamento pela Administragdo Publica nos contratos de

PPP. O tema FGP é tratado mais a frente neste relatorio.

F. Outros mecanismos

A Lei das Parcerias Publico-Privadas prevé que outros mecanismos podem ser
utilizados como garantia as obrigacbes da Administragdo Publica, propiciando
importante alternativa para a Administragédo, diante da possibilidade de amadurecimento

dos mercados e do surgimento de alternativas ao elenco previsto na legislagao.

Cabe ressaltar que algumas alternativas de garantias utilizadas pelos agentes privados
nao podem ser utilizadas pelo parceiro publico, nomeadamente aquelas que poderiam
gerar questionamentos quanto a possibilidade de instituicdo de énus sobre os ativos
publicos e sua execugao (hipotecas, por exemplo). Deve ser ressaltado que tal situagao
ocorre com a utilizagdo de imoveis publicos, pois o desfazimento ou a alienacéo de bens

publicos obedece as previsdes legais contidas na Lei de Licitagbes Lei 8.666/1993.

4 FUNDO GARANTIDOR MUNICIPAL

A utilizacao de Parcerias Publico Privadas para a implementacao de politicas publicas
no Municipio de Timbd é regulada pela Lei 2944/2017, versa sobre a utilizagéo e
conceituagao das PPP, sobre a constituicdo do Conselho Gestor e a criagdo do Fundo
Garantidor das PPP.
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Especificamente no que diz respeito ao tema das Garantias, a Sec¢ao IV, Art.15, 16 e 17
do citado diploma legal preveem:

“Art.15 Além do disposto na legislacdo federal, as obrigacées contraidas pelo parceiro

publico, nos contratos de parcerias publico-privadas, poderdo ser garantidas mediante:

| - garantias reais, pessoais e fidejussoérias estabelecidas pelo Municipio;

I - utilizagdo de fundo especifico, nos termos do artigo 17 e seguintes desta lei.

Art.16 Os contratos de parcerias publico-privadas poderdo prever que os empenhos
relativos as contraprestacoes devidas pelo parceiro publico possam ser liquidados em
favor da instituicdo que financiou o projeto de parceria, como garantia do cumprimento

das condig¢bes do financiamento.

Paragrafo tnico. Na hipdtese deste artigo, o direito da instituigdo financeira limita-se a
habilitagdo para receber diretamente o valor verificado pelo parceiro publico, na fase de

liquidagéo, excluida sua legitimidade para impugna-lo.

Art.17 Para o cumprimento das condi¢cbes de pagamento originarias dos contratos de
parcerias publico- privadas, sera admitida a vinculacdo de receitas, nos limites do
disposto na Constituicao Federal e na lei, e a utilizagdo do Fundo Garantidor, nos termos
do artigo 19

No que diz respeito aos valores a serem integralizados, algumas consideragdes s&o
necessarias. Em primeiro lugar, cabe analisar os montantes necessarios para o
estabelecimento de garantias, tomando como referéncia os contratos de Parceria
Publico Privada assinados e os valores de contraprestagdes a serem garantidos. Cabe

mencionar que a pratica comum indica que um valor adequado para garantia, deve
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corresponder ao total de 6 contraprestacdes mensais, portanto, em fungdo dos

contratos assinados e dos valores de contraprestagées obtidos, deve ser ajustado o
montante de valores integralizados no FGP. Esta indicagdo é relevante pois valores
financeiros disponibilizados ao Fundo, sem que haja projetos em condigdes de avangar

acabam imobilizando ativos que poderiam ser aplicados em outras agdes publicas.

N&o obstante, ainda que, no inicio do Programa de Concessbes e PPPs a Prefeitura
ndo possua projetos com contratos assinados, a integralizagdo de valores pode indicar
um compromisso do Executivo Municipal com o Programa. Sempre € importante lembrar
que muitos projetos de Parceria Publico Privada tem sido iniciados no Brasil, como
criagdo de fato politico, sem, contudo, cumprir as etapas necessarias ao seu avango.
Portanto, a disponibilizagcdo de algum valor, seja oriundo de royalties, de execugao
financeira de orgamento, ou de outra fonte com liquidez, pode significar um importante
sinal aos potenciais parceiros privados, de que existe um envolvimento efetivo do

parceiro publico.

Outra questao relevante diz respeito ao tipo de ativo que sera disponibilizado para
compor efetivamente o Fundo Garantidor de PPPs. Iméveis publicos apresentam
dificuldade na sua execugdo no caso de garantia e tendem a n&o ser vistos com

confianga pelos parceiros privados, o que, desaconselha, em tese, sua inclusao.

Por outro lado, valores efetivos, como, por exemplo, recursos oriundos do Fundo de
Participagdo de Municipios, valores de contribuigdes, recursos orcamentarios que ja
sejam efetivamente liquidados em valor do Fundo e outras opgdes correlatas devem ser
priorizadas, dentro das possibilidades, uma vez que configuram garantias efetivas e que
podem ser acionadas com liquidez, segurancga e facilidade em caso de inadimplemento

das contraprestacdes publicas conforme previsto no Contrato de PPP.

Neste sentido, a definicdo de receitas alocadas no FGP precisa ser considerada no

inicio de sua operagado como forma de sinalizar o funcionamento do Fundo e a
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seguranga que efetivamente representara para os privados e, eventualmente, para os

financiadores e investidores.

A relacgao dos valores do Fundo Garantidor com o total de contratos assinados n&o sera
obrigatoriamente proporcional, uma vez que, conforme ja foi mencionado, cada contrato
pode ter garantia propria, ndo sendo necessario que todas as garantias emanem do
FGP. Dessa forma, é possivel ter uma Parceria garantida pela vinculagéo de receitas,
outro contrato utilizando o mecanismo de um Fundo Especial e outro pelo Fundo

Garantidor.

Assim, a indicacao efetiva de recursos para compor o Fundo Garantidor pode ser um
importante sinalizador aos fornecedores, investidores e financiadores da solidez do
Programa de Concessoes e PPPs e isto certamente representara uma maior adesao
aos procedimentos posteriores, seja na realizagdo de Procedimentos de Manifestagéo

de Interesse, seja nas licitagdes.

5 USO DO FUNDO DE PARTICIPAGAO DE MUNICIPIOS (FPM)

O artigo 167 da Constituigdo veda a vinculagéo de receitas advindas de impostos, mas
permite a utilizacdo da arrecadagao dos impostos a que se referem os artigos 158 e 159
aos estados e municipios. Dessa forma, é possivel aduzir que tanto a arrecadacéo do
FPE, como a do FPM, pode ser empregada como mecanismo de garantias aos parceiros

privados, uma vez que os valores nao tém caracteristica tributéria.

Em artigo publicado na Revista do BNDES em dezembro de 2015, os autores Amorim
Filho, Leite e Chambarelli, apos realizar pesquisa com 28 projetos de PPP em estados
e municipios, concluem que o mecanismo de garantia mais utilizado foi o emprego dos
recursos originados do Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) e do Fundo de

Participagdo dos Municipios (FPM).
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Como exemplificagéo da utilizagdo de recursos do FPE para garantia das PPP temos:

i Na Bahia, a Lei Estadual 11.477/2009: que autoriza a transferéncia de até 12%
dos recursos financeiros do FPE para o adimplemento de obriga¢des contraidas
pelo Estado da Bahia e por entidades da sua administrag&o indireta em PPPs,
além do projeto do Hospital do Suburbio, do Instituto Couto Maia, do Metrd de
Salvador e de Lauro de Freitas e do projeto de Gestdo e Operacao de Servigo

de Apoio ao Diagndstico por Imagem.

ii. Em Minas Gerais, mais especificamente em Belo Horizonte, para a garantia no

valor de 6 parcelas referentes ao valor maximo de Contraprestacdo Mensal.

iii.  Os projetos de PPP dos estadios de futebol Arena Pernambuco, em Recife (PE),
e Arena Fonte Nova, em Salvador (BA), construidos para sediar jogos da Copa
do Mundo FIFA 2014, utilizaram recursos provenientes do Fundo de Participacao
dos Estados (FPE).

A utilizagdo dos recursos do FPM como mecanismo de garantia de projetos de PPP,
entretanto, deve ser objeto de analise cuidadosa. Embora a apresentagdo da garantia
nao signifique efetivamente o dispéndio dos valores, uma vez que s6 sera afetado caso
haja inadimplemento da contraprestagéo publica, o comprometimento dos recursos do
Fundo de Participagdo compromete efetivamente outras possibilidades, como

investimentos, servigos ou mesmo o pagamento da folha de pessoal.

Por outro lado, deve ser considerado um limite para este comprometimento, por se
caracterizar como uma garantia efetiva, que pode viabilizar a PPP, reduzir o risco para
o privado e reduzir, ainda, os custos de transagao, por diminuir o grau de incerteza do

negocio.
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6 PROPOSIGOES

Para o Programa de Concessdes e Parcerias Publico Privadas, o FGP devera ter por
finalidade Unica garantir as contraprestacbes da Administragdo Publica Federal nos

contratos de PPP.
Essa garantia podera ser prestada pelas seguintes formas:
(i) fianga, sem beneficio de ordem para o fiador;

(i) penhor de bens moéveis ou de direitos integrantes do patriménio do FGP, sem

transferéncia da posse da coisa empenhada antes da execugao da garantia;
(iii) hipoteca dos bens iméveis;

(iv) alienagéo fiduciaria, permanecendo a posse dos bens com o FGP ou com agente

fiduciario por ele contratado;
(v) outros contratos que produzam o efeito de garantia;

(vi) garantia real ou pessoal, vinculada a um patriménio de afetacdo constituido em

decorréncia da separacéao de bens e direitos do FGP.

Estas definicbes deverao estar definidas no Regulamento do Fundo, indicando as
formas de utilizagéo e as regras de ativagdo. Pela vinculagéo de receitas e pela forma
efetiva de utilizagao, é natural que o FGP seja um dos mecanismos mais utilizados para

a concessao de garantias em projetos de PPP.
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7 CONCLUSAO

Conforme apontado neste relatério, as incertezas decorrentes do longo prazo do
contrato; da ma reputagdo da Administragéo Publica como pagadora; do histérico ruim
de regime de precatdrio e da dificuldade de penhora de bens publicos, agregam elevado

risco para o privado na celebragéo de contratos de Parceria Publico Privada.

Neste sentido, torna-se um ponto essencial do emprego da modalidade a apresentagao
de garantias publicas consistentes, confidveis e com liquidez que sejam assim

percebidas pelos parceiros privados e pelos financiadores.

Conforme pode ser apontado, a Lei Municipal de Parcerias Publico Privadas apresenta
boas alternativas para estruturacao de garantias publicas, cabendo ao gestor a analise

das opcoes disponiveis por ocasido de cada projeto.

Em fungéo do que ja vem sido observado em Projetos de PPP desenvolvidos nos entes
subnacionais, estados e municipios, é importante utilizar mecanismos adequados e
nesse sentido, € possivel indicar aqueles que, em tese, apresentam maior seguranca e
aceitacao, a saber:

1. Fundos Garantidores

2. Fundos Especiais ou empresas publicas;
3. Vinculagao de Receitas, em geral; e

4, Vinculagéo de Recursos de FPM.

Num momento em que a economia brasileira apresenta um quadro de desaceleragéo,
instabilidade politica, com perda de capacidade de investimento do Estado e no qual as

empresas se apresentam em crise, com dificuldade de obtencao de financiamento e
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consequente aversao ao risco, a modalidade PPP se mostra como uma via adequada

para a realizacéo de politicas publicas.

Portanto, os mecanismos elencados se mostram adequados e precisam ser analisados
por ocasido de cada langamento de projeto a fim de se utilizar aquele que demonstre
mais viabilidade em fungdo das condi¢gdes financeiras. Salientando sempre a

necessidade de indicar o mecanismo de garantia quando da divulgagéo do edital.

No caso do projeto de lluminagdo Publica, a estrutura de garantia mais adequada
envolve a vinculagdo da COSIP. Esta estrutura de garantia sera detalhada na préoxima

etapa do projeto, durante a elaboragédo do EVTE.
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