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Resumo

A oferta de vagas de educagiio infantil no Brasil ainda ¢ insuficiente e desigual, ¢ os munici-
pios brasileiros nao tém conseguido cumprir as metas do Plano Nacional de Educagio (PNE).
Parcerias publico-privadas (PPP) podem auxiliar na reversio desse quadro. No entan-
to, a estruturacdo de PPPs de educacio infantil apresenta desafios significativos, como
(i) prospeccao de terrenos adequados; (ii) constituico de garantias que transmitam con-
fianca ao investidor sobre sua remuneracio ao longo de todo o periodo da concessao
(pelo menos 15 anos); (iii) seu elevado custo de transacio; e (iv) continuo ¢ intenso enga-
jamento de todas as secretarias envolvidas no projeto, entre outros. O artigo apresenta
alguns dos principais aprendizados do BNDES na estruturacio de PPPs no setor de

educacio infantil e visa auxiliar na disseminacio desse instrumento.

Palavras-chave: Parceria ptib]ico—privada. PPP. Concessoes. Educagio. Infraestrutura.

Estruturacio de projetos. Gestao publica. Investimento. Gestao de projetos

Abstract

Offer of early childhood education in Brazil remains insuﬂicient and uncqual, and the country’s
municipalities have not been able to meet the National Education Plan’s goals‘ Public—privatc
partnerships (PPPs) can help reverse this situation, but structuring early childhood education PPPs
presents significant challenges, such as (i) prospection of suitable construction sites; (ii) constitution
of guarantees to make investors feel confident about receiving financial recurns throughout the
concession period (at least 15 years); (iii) high transaction costs; (iv) the continuous and intense
engagement of all departments involved in the project, among others. This article presents some of
the main lessons learned by the BNDES in structuring early childhood education PPPs aiming to

assist in publicizing this instrument.

Keywords: Public private partnerships. PPP. Infrastructure concessions. Education. Infrastructure.
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Introducao

Os municipios do Brasil enfrentam um grande desafio: aumentar
rapidamente a oferta de vagas em creches nas redes municipais de
educacio. A educacio infantil ¢ uma etapa fundamental na for-
macio do individuo. Alem de gerar elevados retornos futuros para
a renda individual, ¢ importante para permitir o acesso dos pais
(principalmente mies) ao mercado de trabalho. Diante disso, o Pla-
no Nacional de Educacao (PNE) estabeleceu como meta n® 1 am-
pliar 0 atendimento de educagio infantil para criangas de 0 a 3 anos

para, no minimo, 50% acé 2024.1

Contudo, essa nio tem sido uma tarefa simples. Conforme dados do
Observatorio do PNE, a cobertura média no Brasil era de 37,8% em
2019.2 De acordo com estimativas do Conselho Nacional de Muni-
cipios (CNM), atender com recursos publicos a meta do PNE pode

custar cerca de R$ 37,4 bilhoes para os municfpios.S

ma alcernativa a contra acao pt'l ica tradicional sao as parcerias
U le t trat blica trad |

publico-privadas (PPP). Nessa modalidade de contrata¢io, o Po-
der Publico contrata a realizagio de um investimento, a prestagio
dos servigos associados, por meio de um contrato de longo prazo,
que pode chegar a 35 anos. As PPPs permitem ao Poder Publi-

co viabilizar a efetiva¢io de investimentos com recursos privados

1 Conforme estabelecido pela Lei Federal 13.005, de 25 de junho de 2014.

2 Disponivel em: heeps://www.observatoriodopne.org.br/meta/educacao-infantil.
Acesso em: 30 nov. 2022.

3 De acordo com a CNM, o custo de garantir 100% de cobertura de creches pode chegar
a R$ 120.5 bilhoes para os municipios. Disponivel em: heeps://www.cnm.org.br/comuni-
cacuo/noticias/notzl—sobre—impacto—ﬁnanceiro—du—garantia—de—vagus—nas—creches—para—os—
-municipios. Acesso em: 30 nov. 2022.

R. BNDES, Rio de Janeiro, v. 30, n. 59, p.7-55, jun. 2024



https://www.cnm.org.br/comunicacao/noticias/nota-sobre-impacto-financeiro-da-garantia-de-vagas-nas-creches-para-os-municipios
https://www.cnm.org.br/comunicacao/noticias/nota-sobre-impacto-financeiro-da-garantia-de-vagas-nas-creches-para-os-municipios
https://www.cnm.org.br/comunicacao/noticias/nota-sobre-impacto-financeiro-da-garantia-de-vagas-nas-creches-para-os-municipios

Felipe Borim Villen e Felipe Cerqueira Guth

com pagamento ao longo de todo o prazo dessas PPPs, além de
gerar maior velocidade de implanta¢io, menor risco de atraso e
maior qualidade na execu¢io das obras. Quanto aos servigos, em
razio dos incentivos que podem ser incluidos nos contratos e,
principalmente, da realiza¢io dos pagamentos conforme indica-
dores de nivel de servico apurados, PPPs normalmente garantem
uma prestacio de servicos de manutengio e operacio de infraes-

truturas com maior qualidade.

Apesar das vantagens, PPPs sdo estruturas contratuais complexas
¢ ainda raras no setor educacional no Brasil. O BNDES apoiou a
estruturacio de alguns projetos, sendo o de Belo Horizonte a tni-
ca PPP em operacio no momento da elabora¢io deste artigo. Essa
estrutura¢do foi conduzida pelo Brazil PSP Development Program,
em conjunto com International Finance Corporation (IFC) e Banco

Interamericano de Desenvolvimento (BID).

Este artigo ndo tem por objetivo responder a uma pergunta, mas
sim registrar ¢ divulgar, com base na experiéncia observada pelas
equipes do BNDES at¢ o inicio de 2023, os principais desafios en-
frentados por entes publicos que desejam iniciar esse tipo de pro-
jeto, bem como aprendizados e possiveis solu¢oes que facilicem a
adocio de PPPs por entes federativos interessados no tema. O foco
do artigo ¢a experiéncia do BNDES na estruturacao desses pro-
jetos, com vistas a implementacido de PPPs. Desse modo, nio sera
abordada a experiéncia do Banco no financiamento desses projetos

ou do setor, o que fugiria ao escopo deste trabalho.

Os projetos utilizados como fundamento para a e]aboragﬁo deste
artigo estdo listados abaixo. Durante a apresentacio dos desafios e

dos achados encontrados com base nessa experiéncia, os projetos
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nio serao identificados, pois alguns ainda estio em estruturacao e,

em outros casos, os incumbentes ainda estio no curso do mandato.

« Projeto de PPP de educacio de Belo Horizonte: o projeto
estruturado compreendia originalmente 32 creches e cinco
escolas de ensino fundamental. A estruturacio do projeto
foi realizada por meio do Brazil PSP Development Program,
facility de estruturacao de projetos do BNDES em conjunto
com [FC e BID. Foi a primeira PPP de educa¢io do Brasil.
O contrato da PPP foi assinado em 2012.

PPP de educagio infantil de Alagoas: a estruturacio foi ini-
ciada em 2021 pelo BNDES, mas foi interrompida no mesmo
ano, a pedido do governo do estado. O projeto tinha como
escopo a estruturagio de uma PPP de educagio infantil para
os municipios da regidio metropolitana de Maceio, contem-
plando a construcio ¢ a operagio de at¢ 67 novas unidades de

educacio infantil.

PPP de educagﬁo infantil de Teresina: a estruturacio foi inicia-
da em 2020 ¢ interrompida em 2022, a pedido do municipio.
Compreendia originalmente a construcio e a operacio de vinte

unidades, com cria¢io de aproximadamente 5 mil vagas.

PPP de educacio infantil de Recife: projeto em estruturagio.
Estudo de implementacio de projeto para construcio e ope-

racdo de até 44 novas unidades de educagio infantil.

PPP de educacio no estado de Sao Paulo: projeto em estrutu-
racio. Estudo de implementagio de projeto para constru¢io
¢ opera¢io de at¢ sessenta novas unidades educacionais de

. 14 .
€nsimo mCle.
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O artigo esta organizado em cinco secoes, sendo esta introdugﬁo
a primeira. A segunda se¢io trata da importancia da educagio in-
fantil e da situa¢io em que essa etapa da educagio se encontra no
Brasil. A terceira descreve as vantagens das PPPs e os beneficios
que podem gerar para a educacio, assim como alguns exemplos de
experiéncias bem-sucedidas. A quarta se¢io discute os principais
desafios na estruturacio das PPPs e descreve como o BNDES traba-
lhou para supera-las. Por fim, a quinta se¢io apresenta a conclusio

¢ as Considerag()es ﬁnais.

Contexto

Por que ofertar vagas de educacao
infantil é importante?

A literatura econdmica tem ampla evidéncia sobre os elevados
retornos nos investimentos em educacio.* A educagio formal de
um individuo esta associada a melhores condi¢oes de nutricio e
satde, niveis mais altos de renda futura e menor probabilidade
de cometer crimes na vida adulta. Além disso, esse retorno ¢ tiao
maior quanto mais cedo ele ocorrer (Heckman, 2006). Ou seja,
0S retornos esperados do investimento na educagio infantil sao
maiores do que os da educagio basica, que, por sua vez, sio maio-

res do que os do ensino superior.

4 Em uma revisdo da literatura sobre o tema, envolvendo 1.120 estimativas em 139 paises
entre 1950 ¢ 2014, Psacharopoulos e Patrinos (2018) estimam em cerca de 9% ao ano (a.a.)
o retorno privado médio do investimento em educagio. Contudo, esses retornos sio mais
altos quanto mais pobre a pessoa (¢ o pais) ¢. No Brasil, Barbosa Filho e Pessoa (2008)
estimaram a taxa interna de retorno (TIR) da educacio como a taxa de retorno que iguala
o valor presente dos custos de um ano a mais de educacio ao valor presente dos beneficios
deste ano adicional de estudo, entre 1981 ¢ 2004. Para a pré-escola, foram encontradas
taxas de retorno superiores a 15% a.a.
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Isso ocorre porque a primeira infancia ¢ um per1’0d0 chave na vida
das criancas, com efeitos profundos e duradouros. Durante esse
periodo, as criangas aprendem em um ritmo mais rapido do que
em qualquer outro, desenvolvendo habilidades cognitivas e so-
cioemocionais basicas, que sao fundamentais para seu futuro na
escola e, mais tarde, na vida adulta (OCDE, 2018). Ha evidéncias
de que as experiéncias nessa etapa da vida tem diversos efeitos
na vida adulta, como envolvimento em crimes (Garcia; Heckman;
Ziff; 2019), performance académica (Cortazar, 2015), emprego, sat-
de, educacio e satisfacio com a vida (OCDE, 2018).

O acesso a educagio infantil é particularmente importante para as
familias pobres. Segundo Gertler e outros (2014), criancas de fa-
milias pobres que tiveram acesso a educacio infantil de qualidade
conquistam na vida adulta salarios, em média, 25% maiores do que
aquelas que nio tiveram essa oportunidade. Em contrapartida,
criangas que ndo tiveram acesso a educag¢io infantil de qualidade
tém maior probabilidade de se tornarem adultos pobres. Ou seja,
além da importancia no nivel individual, a falta de acesso a edu-
cacao infantil gera impactos sociais, por se tratar de um elemento
que contribui para a desigualdade de renda e para a perpetuacio
intergeracional da pobreza (FMCSV, 2020).

Baixo nivel de cobertura

Em reconhecimento da importancia da educacio infantil e da urgén-
cia em se expandir a cobertura, o PNE estabeleceu como sua meta 1
“ampliar a oferta de educacio infantil em creches de forma a atender,

no minimo, 50% (cinquenta por cento) das criancas de ate 3 (trés) anos
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at¢ o final da vigéncia deste PNE™ (Brasil, 2014, p- 3). Compromisso
similar também foi feito em ambito internacional. A meta 4.2 dos ob-
jetivos de desenvolvimento sustentdvel (ODS)® no Brasil prevé que acé
2030 “todas as meninas e meninos tenham acesso a um desenvolvimen-
to de qualidade na primeira infancia, cuidados e educagio pre-escolar,
de modo que eles estejam prontos para o ensino primario” (Nagdes

Unidas Brasil, c2024, p. 1).

Nos tltimos anos, a oferta de vagas em creches aumentou signifi-
cativamente no Brasil. Em 2009, havia 1.775.794 vagas. Em 2019,
eram 3.879.681, um aumento de 88,5%. A maior parte dessa expan-
sao esta concentrada na rede publica.” Esse aumento foi fruto, em
larga medida, de politicas publicas, como a criagio do Fundo de
Manutencio ¢ Desenvolvimento da Educacio Bésica e de Valoriza-
¢io dos Profissionais da Educacio (Fundeb), do Programa Nacional
de Reestruturagio e Aquisi¢io de Equipamentos de Rede Escolar
Publica de Educacio Infantil (ProInfancia), além da edi¢ao do PNE,
que estabeleceu metas para a educacio infantil. Juntas, essas politi-

cas contribuiram para que a educagio infantil entrasse na agenda de

5 O PNE foi instituido pela Lei 13.005, de 26 de junho de 2014, e determinou diretrizes, metas
e estratégias para a politica educacional em todo o pais, no periodo de 2014 a 2024. Disponivel
em: heep://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02011-2014/2014/lei/113005.hem#anexo. Acesso
em: 27 mai. 2024.

6 Os 193 Estados-membros da Organizagio das Nagoes Unidas (ONU), incluindo o Bra-
sil, se comprometeram a adotar a chamada Agenda P6s-2015, na qual trabalhario para
cumprir os ODS. Os ODS constituem um plano de a¢io global para climinar a pobreza
extrema ¢ a fome, oferecer educacio de qualidade para todos, proteger o planeta e promo-
ver sociedades pacificas e inclusivas até 2030.

7 H4 quatro tipos de redes de ensino: a publica, a privada conveniada, a privada nio

conveniada e a sem fins lucrativos. Segundo dados do Anuario Brasileiro da Educag:’io
Bisica de 2021, a rede puiblica ¢ a maior delas, respondendo por 73,6% das vagas em 2020.
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prioridades da poHtica educacional dos governos federal e munici-

pais (Silva; Dias, 2020).

Apesar da expansio, a cobertura ainda ¢ baixa. Segundo dados do
Anudrio Brasileiro da Educagio Bdsica de 2021, apenas 37%% das
criangas de 0 a 3 anos estavam matriculadas em escolas em 2019.
[sso significa que mais de 5,2 milhdes de criancas dessa faixa ecaria

nio frequentavam a escola.

Além de insuficiente, a oferta tambem ¢ desigual. Entre as criancas
pertencentes ao quartil mais baixo de renda, apenas 27,8% estavam
matriculadas em creches em 2019.° Entre aquelas situadas no quartil
mais alto de renda, esse percentual era de 54,3%.1° A desigualda-
de também ¢ regional. Segundo dados da Fundagio Maria Cecilia
Souto Vidigal (FMCSV, 2020), a demanda potencial por creches
atinge 24,6% da populacio da regido Sudeste, enquanto na regio

Norte representa 41,6% da populagio.

O assunto tem gerado repercussoes jur{dicas importantes. A
matricula de criancas com idade inferior a 4 anos nio ¢ obri-
gatoria no Brasil. Contudo, segundo o art. 208 da Constituicao
Federal, ¢ dever do Estado oferecer educagio infantil em creches

e pré—escola para criangas dessa faixa etaria cujos pais desejem

8 Anudrio Brasileiro da Educacio Bésica, 2021.

9 Das 903.218 criangas que viviam em familias pobres em 2017, somente 10,6% estavam
matriculadas em creches.

10 Anudrio Brasileiro da Educagio Basica, 2021.

11 Demanda potencial por vagas em creches ¢ o ndmero de criangas nao matriculadas
porque, apesar de as familias quererem matricular a crianca, nao conseguiram efetivar
a matricula por dificuldades como falta de vaga ou falta de unidade préxima da casa
da familia.
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realizar a matricula. Assim, em setembro de 2022, o Supremo Tri-
bunal Federal (STF) decidiu que o direito a educacio infantil nao
pode ser negado pelo Poder Publico sem justificativa. A decisao™
¢ de aplicacio imediata e de repercussio geral. Diante disso, a so-
lu¢do deve ser aplicada a mais de 28 mil processos que tratam da
mesma controvérsia e cujas tramitagdes estavam suspensas aguar-
dando decisiao do STFE. A decisio pode gerar a aplica¢do em casca-
ta de multas aos municipios alvos de processos judiciais que nao

consigam cumprir a decisio e garantir vagas nas creches.

Atender a demanda por vagas em creches requer um grande esfor-
¢o de expansio da oferta pelos municipios brasileiros. Seria neces-
saria a criacdo de mais de 1,3 milhdo de vagas apenas para atingir
a meta 1 do PNE. Segundo estimativas do CNM, isso pode custar
R$ 37,4 bilhdes por ano para os cofres municipais.”® Para atingir

100% de cobertura, seriam necessarios R$ 120,5 bilhaes.

Diante de tamanho desafio, ¢ necessario buscar estruturas de apoio
a0 investimento ¢ alternativas que se adequem a diferentes reali-
dades. O investimento direto dos governos municipais e estaduais,
. . . 14 I . 14
inclusive com apoio do Governo Federal, sempre sera necessario e ¢
um aspecto fundamental da Constitui¢ao brasileira. Uma alternati-

va a disposigio dos munic{pios é promover esses investimentos por

meio de PPPs.

12 A questio foi discutida no Recurso Extraordinario (RE) 1008166, interposto pelo
municipio de Cricitma (SC), que contestou uma decisio do Tribunal de Justica de Santa
Catarina que obrigava o municipio a assegurar a vaga em creche para uma crianga menor
de 6 anos.

13 Disponivel em: hteps://www.cnm.org.br/comunicacao/noticias/decisao-do-stf-sobre-

-creches-pode-impactar-municipios-em-r-120-5-bilhoes-c-afetar-todas-as-ctapas-de-ensino.
Acesso em: 30 nov. 2022.
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PPP em educacao

O que sao PPPs?

No ambito nacional, a Lei 11.079, de 30 de dezembro de 2004,
define parceria publico-privada como contrato administrativo de
concessio, na modalidade patrocinada ou administrativa.
Concessdo patrocinada ¢ a concessio de servicos publicos ou
de obras pﬁblicas de que trata a Lei 8.987, de 13 de fevereiro de
1995, quando envolver, adicionalmente a tarifa cobrada dos
usuarios (quando existente), contrapresta¢io pecuniaria do par-
ceiro publico ao parceiro privado. Concessio administrativa ¢ o
contrato de prestacio de servi¢os em que a administragio publi-
ca ¢ a usudria direta ou indireta, nio havendo cobranca de tarifa

a0s usuarios (esse ¢ o caso de PPPs educacionais).
Uma deﬁnigéo mais prética é apresentada pelo PPP Knowledge Lab:

Um contrato de longo prazo entre uma parte privada e
uma institui¢do de governo para a fornecimento de um
ativo ou prestagiao de um servigo, na qua] a parte pri-
vada ¢ responsavel por parte relevante dos riscos ¢ pela
gestao e na qual aremuneragao ¢ ligada a performance15

(World Bank, 2017, p- 18, tradugﬁo nossa).

14 O PPP Knowledge Lab ¢ uma plataforma de disseminacio de informagio sobre PPPs
criada a partir de uma parceria entre Banco Mundial, Asian Development Bank (ADB),
European Bank for Reconstruction and Development (EBRD), BID e Islamic Development
Bank (IsDB), com o apoio da Public-Private Infrascructure Advisory Facility (PPIAF).

15 Original: “A long-term contract between a private party and a government entity, for

providing a public asset or service, in which the private party bears significant risk and
management responsibility, and remuneration is linked to performance™
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Esse modelo contrasta com o “tradicional”, em que governos contra-
tam um empreiteiro para a fase de construgio do projeto. A opera-
¢ao das instalagoes e a responsabilidade pela prestacio de servicos
permanecem com os departamentos e/ou agéncias do governo.
Nesse modelo, o custo de investimento do projeto ¢ normalmente

financiado por recursos or¢amentdrios do poder concedente.

Muitas PPPs envolvem a construc¢io de ativos novos (projetos
greenfield). Outras envolvem apenas reforma ou a revitaliza¢io
de ativos existentes (projetos brownfield). Mas uma caracteristi-
ca central as PPPs ¢ envolver o agrupamento de multiplas fases
ou responsabilidades de um projeto em um dtnico contrato

(World Bank, 2017).

As responsabilidades tipicas incluem: design (o desenvolvimento
do projeto, desde o nivel conceitual ate o executivo); construcio
ou reforma; financiamento (normalmente, ¢ exigido que o par-
ceiro privado levante os recursos financeiros necessarios para a
construc¢do ou reforma por meio de capital proprio ou de ter-
ceiros); manuteng¢do (preventiva ou extraordinaria, de modo a
preservar o funcionamento do ativo de acordo com parametros
predefinidos por toda sua vida atil); e operagio (o escopo de servi-
cos incluidos na operag¢io do ativo pode variar significativamente

e sera abordado no item “Escopo dos servicos a serem prestados”).

As PPPs do setor de educagéo, operacionais ou ainda em estrutura-
¢20 no Brasil, normalmente envolvem construcao/reforma, finan-
ciamento, manutengao e opera¢io, mas com variagoes entre esses
parﬁmetros. Além disso, nio incluem SETVICOs pedagégicos, 0s quais
permanecem sob responsabilidade do poder concedente (esse topi-

co sera explorado no item “Escopo dos servigos a serem prestados”).

R. BNDES, Rio de Janeiro, v. 30, n. 59, p. 7-55, jun. 2024



A experiéncia do BNDES na estruturacdo de parcerias publico-privadas (PPP) de educacéo infantil

PPPs bem estruturadas permitem o alinhamento de interes-
ses entre o Poder Publico e o parceiro privado. Ha pelo menos
trés mecanismos pelos quais isso se da. Primeiramente, a empresa
responsavel pela  constru¢io do ativo geralmente também
¢ responsavel por sua operacio e manutengio. Dessa forma, ha
incentivos para que a construcio seja feita de forma a gerar me-
nores custos operacionais ¢ de manutengio, seja pelo uso de
materiais de melhor qualidade, tecnologias mais modernas ou
por inova¢des no projeto (pode ser dada a ele a liberdade de fa-
zer alteracdes no projeto de acordo com certos parametros, pois o
foco ¢ a prestacio do servigo final, ¢ nio o projeto de arquitetura
ou engenharia). Em segundo lugar, o parceiro privado sé comeca a
receber sua remuneragio (as contraprestagdes pagas pelo poder
concedente) quando o ativo estiver operacional. Desse modo, cle
¢ incentivado a concluir as obras o quanto antes. Por fim, o valor
da contraprestacio paga em uma PPP varia conforme a aferi¢io do
nivel de qualidade do servigo prestado. Isso significa que se o servi-
co for prestado com desempenho inferior ao estipulado no contra-
to, o parceiro privado recebe menos. Assim: (i) fica estabelecido
desde o inicio da concessio o que o Poder Publico espera do
concessionario ¢ o que cle entende como bom desempenho; e
(ii) caso o concessionario tenha um desempenho ruim, nao ¢ neces-
sario nenhum processo administrativo e/ou judicial para que ele
seja penalizado, pois a reducio na remuneragio ¢ aplicada auto-
maticamente na contraprestacdo seguinte, conforme parametros
definidos no contrato, evitando os riscos ¢ o tempo associados a
processos administrativos e/ou judiciais comuns a obras publicas

com problemas de qualidade ou de prestagio do servico.
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Pros e contras

Ainda nio ha avalia¢des de impacto suficientes que comprovem
ganhos de aprendizagem dos alunos em unidades construidas e ope-
radas em regimes de PPPs no Brasil. Contudo, ha evidéncias que
mostram que esse tipo de estrutura pode oferecer diversas vanta-

gens, Como:

(i) os prazos de construgio tendem a ser mais curtos e previsiveis

Com relac¢io ao prazo de construcio, estudo realizado por Rodrigues
(2015) registrou que, por meio de parceria publico-privada, as obras
realizadas pela PPP de educacio de Belo Horizonte!® tiveram du-
ra¢io media de 11 meses, tempo 45% menor se comparado a uma
obra realizada pelo modelo de contratacio tradicional, que tem du-
racdo média de vinte meses. Além disso, Rodrigues demonstra que
79% das unidades contratadas da maneira tradicional avaliadas em
seu estudo foram entregues fora do prazo contratado de 13 meses,
enquanto nenhuma das 27 unidades da PPP de Belo Horizonte foi

entregue fora do prazo.

(ii) os investimentos sdo financiados pelo parceiro privado.

Nas PPPs, o concessionario ¢ remunerado por meio de contrapres-
tacoes periédicas (normalmente mensais), recebidas ao longo do pe-
riodo da PPP. O parceiro privado financia e realiza o investimento
¢ o ente publico comega a pagar as contrapresta¢des mensais apOs
os ativos entrarem em operacdo. Ou seja, a PPP viabiliza a realiza-
¢ao dos investimentos ¢ a entrada em opera¢io antes de qualquer

desembolso do Poder Publico. Com isso, antecipa-se a construcio

16 A PPP de educagéo de Belo Horizonte foi estruturada pe]o BNDES em 2013 e até
junho de 2023 era a tnica PPP no setor educacional em operagio no pais.
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de equipamentos pﬁblicos para os quais nao haveria recursos pﬁ—
blicos disponiveis. Um caso ilustrativo ¢ o de Recife (PE). De acor-
do com os resultados do censo escolar de 2022, Recife tinha 7.466
vagas de creche e 14.030 vagas na pré—escola na rede municipal
(Inep, 2020). Em janeiro de 2023, o municipio realizou a consulta
publica de uma PPP para a construgio e operacio nio pedagogica
de quarenta unidades de ensino infantil, que envolvera a criacao
de 5.372 vagas de creches (todas em periodo integral). Ou seja, em
um prazo de apenas dois anos,"” a PPP aumentard em 72% a oferta
de vagas de creches da rede municipal, sendo que os custos para o

Poder Publico s6 incidirdo apos a entrada em operacio das creches.

(iii) a qualidade do servigo prestado tende a ser mais alta

Incentivos presentes nos contratos de PPP estimulam a prestacio
de servicos em padrio mais elevado do que em contratacoes
publicas tradicionais. A qualidade dos servigos prestados pela PPP
¢ monitorada periodicamente por um verificador independente,
com base em indicadores definidos no contrato de concessio, e a
remuneracdo do concessionario ¢ atrelada ao cumprimento desses
indicadores e ao nivel dos servicos prestados. Isso significa que
eventuais problemas na qualidade da prestaciao do servico impactam
a remuneragao do parceiro privado quase imediatamente, sem a
necessidade de agoes judiciais ou atos administrativos do poder
concedente. Rodrigues (2015) mostra que, No €aso de Belo Horizonte,
a PPP supera as unidades operadas diretamente pela prefeitura em
diversos $eTvicos, cCOmo manutengao, apoio administrativo, 1impeza e
higiene, disponibilidade de materiais, entre outros. Alem disso, quase

80% dOS diretores reportaram estar satisfeitos com a manutengio

17 Prefeitura de Recife. Disponivel em: hetps://desenvolvimentoeconomico.recife.pe.gov.
br/consulta-publica-creches. Acesso em: 15 maio 2023.
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da infraestrutura escolar, enquanto em unidades tradicionais, esse

percentual ¢ de cerca de 35% (Rodrigues, 2015).

Nesse aspecto, ¢ importante mencionar que a boa infraestrutura
escolar tem impactos positivos sobre a aprendizagem. Barrett e ou-
tros (2019) destacam a existéncia de associa¢io positiva das caracte-
risticas de infraestrutura da unidade educacional com a qualidade
das interagoes e praticas pedagogicas, bem como da manutencio da

saude dos alunos e professores.

(v) ha transferéncia relevante de risco para o parceiro privado.

O pagamento das contrapresta¢des comeca apenas quando os ativos
estdo operacionais. Ou seja, os riscos relacionados a atrasos ou so-
brecustos de construgio sao alocados no parceiro privado.’® Além
disso, tambeém sdo de responsabilidade do parceiro privado os riscos
relacionados a manutengio, a adequagio das infraestruturas para
a prestacdo dos servicos, em alguns casos, as desapropriacoes ¢ aos

. . I .
]1cenc1amentos necessarios, entre outros.

(vi) gestao de contratos mais eficiente pela Secretaria de Educagﬁo

A PPP concentra em um tnico contrato diversos servicos que ja
costumam ser terceirizados nas institui¢des de ensino publicas, como
manutengio, help desk, vigilancia, lavanderia e rouparia, limpeza, jar-
dinagem, controle de pragas e compra de equipamentos e mobiliario.
Contudo, esses servicos normalmente sio contratados por meio de
contratos individuais, que precisam ser relicitados pelo menos a cada

cinco anos (conforme a Lei 8.666, de 21 de junho de 1993), gerando

18 Uma excegao siao os riscos associados a dcsapropriagﬁo de terrenos. Normalmente
essa ¢ uma etapa alocada ao Poder Publico e que pode impactar diretamente o prazo
de construgio.
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signiﬁcativo onus administrativo parao poder concedente, tanto em
relacdo a gestao desses contratos quanto a necessidade de realizagio
de licita¢des recorrentes. Embora os contratos de PPP sejam mais
complexos do que 0s contratos tradicionais, como a PPP tem prazo
mais 10ng0 e engloba diversas unidades escolares e inimeros Servigos,
¢ esperado que ela aumente significativamente a eficiencia do Poder

Publico na gestao contratual.

(vii) a PPP libera a diretoria da escola de preocupagdes com assun-
tos administrativos, permitindo que ela concentre sua atengio nas

atividades pedagogicas da escola

Com a concentrag¢io da presta¢io dos servicos no parceiro privado,
os diretores sao desonerados de atividades administrativas e podem
se dedicar mais as atividades pedagogicas. Rodrigues (2015) iden-
tificou que os diretores de unidades educacionais da PPP tém 25%

mais tempo que os diretores de unidades do modelo tradicional.

Apesar dos beneficios listados, vale ressaltar que PPPs também po-
dem apresentar algumas desvantagens em relacio a construgio de

escolas por meio da contratagio publica tradicional.

A estruturacio de um contrato de PPP ¢ mais complexa do que
a contrata¢io publica convencional, pois envolve tramites longos,
incluindo a realizacio de consulta publica, audiéncia publica, ana-
lise por tribunal de contas, entre outros. Com isso, a estruturagio
de uma PPP pode levar um tempo maior do que uma licitagio pu-
blica tradicional (embora uma vez superado esse periodo, o prazo
de construcio seja menor). Nos moldes atualmente praticados, di-

ficilmente uma PPP ¢ estruturada e licitada em menos de um ano.
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Outra consequéncia dessa complexidade sio custos de transacio
mais altos do que os apresentados pela contrata¢io publica tradi-
cional. Além disso, os beneficios gerados pela PPP tendem a ser
maiores quanto maior for sua escala. Diante disso, projetos de PPP
requerem uma escala minima para se viabilizarem, a qua] pode ser

maior do que a existente em diversos municipios brasileiros.

Por fim, bons projetos de PPP demandam um grau relativamen-
te elevado de capacidade estatal. Para a estrutura¢io de um bom
projeto, ¢ necessario que o Poder Publico disponha de informa-
¢oes detalhadas sobre a opera¢ao das suas unidades escolares, que
suas equipes tenham conhecimento sobre os principais aspectos do
projeto (pedagégico, financeiro, imobiliario, 1egal, poh’tico etc.) e
disponibilidade para apoiar e fornecer diretrizes durante a estru-
turacido. Posteriormente a licitagﬁo, é preciso que os entes pﬁblicos
tenham Capacidade para gerenciar um contrato com indicadores
de desempenho, estrutura de garantias e meios de pagamento
sofisticados. Por fim, ¢ preciso que o poder concedente tenha uma
institucionalidade solida, que garanta o respeito a Contratos por lon-
gos periodos, independentemente da alteracio dos grupos politicos

incumbentes, ao longo da vida da PPP.

A consequéncia prética dessas caracteristicas ¢ que PPPs nio siao
adequadas a realidade de todas as localidades e nio devem ser
utilizadas indiscriminadamente. Estados e municipios que nio
apresentem escala e capacidade de gestio suficientes terdo mais
dificuldade em estruturar esses projetos e, ainda que consigam
levar os projetos a leildo, serdo menos atraentes para os investidores,

colocando o projeto em risco.
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Principais desafios para
estruturacao de PPPs
de educacao

A estrutura¢io de PPPs educacionais enfrenta desafios significati-
vos. Dados da consultoria Radar PPP mostram que 41 projetos de
PPP no sctor educacional foram iniciados no Brasil at¢ janeiro
de 2023. Contudo, no momento da elaboracio deste artigo, ha ape-
nas um projeto operacional e um contratado em fase de construcio,
Visto que a maioria foi suspensa ou esta em fase de estruturacao.
O alto indice de mortalidade desses projetos pode ser explicado,
pelo menos em parte, pelas complexidades inerentes a sua estru-
turagio. At¢ o momento da elaboracio deste artigo, o BNDES
tinha participado da estruturacio de cinco projetos: apenas um
deles esta em operacio, dois foram cancelados e outros dois ainda
estdo em estrutura¢do, conforme apontado na primeira se¢io. Esta
secdo apresenta alguns dos principais aprendizados ¢ desafios para

estruturacdo de uma PPP de educacio infantil no Brasil.

Terrenos

A questio fundiaria ¢, sem davida, um dos principais desafios para
a estruturacio de PPPs, que envolve a constru¢io de novas unidades
educacionais. A implanta¢do dessas escolas requer terrenos
disponfveis onde haja demanda por vagas, frequentemente em
areas adensadas. Além disso, os terrenos devem obedecer a critérios
especificos (tamanho, largura, declividade, condi¢oes de acesso,
disponibilidade de conexio elétrica e de égua € esgoto etc.), o que
torna sua prospeccio desafiadora. Por se tratar de tema complexo,

com alto potencial de impacto sobre o cronograma de implantacio
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e sobre a viabilidade do projeto, a identiﬁcagﬁo ea disponibilidade

de terrenos sio aspectos criticos para esses projetos.

As novas unidades podem ser construidas em terrenos publicos
ou privados. No entanto, terrenos privados precisam ser desapro-
priados. Além de caras, desapropria¢des geram impactos politicos
¢ envolvem riscos de judicializa¢io, com consequéncias impre-
vistveis sobre o cronograma do projeto, principalmente quando
realizadas apos a assinatura do contrato da PPP. Diante disso, ¢
desejavel que o uso de terrenos publicos seja maximizado. Contu-
do, terrenos publicos aptos e disponiveis normalmente sdo raros,
¢ os existentes sdo disputados por diferentes projetos/usos, de dis-

tintas pastas da prefeitura.

Mesmo quando ha terrenos (publicos ou privados) com as condicoes
necessarias, ¢ preciso atentar para a regularidade deles. Muitos mu-
nicipios tém pouco controle sobre a propriedade dos imoveis. Os
cadastros fiscais frequentemente nio estio atualizados e ¢ comum a
existéncia de terrenos sem matricula, cuja propriedade ¢ desconheci-
da. Ha casos também de terrenos que nio tém endereco, dificulcando
sua loca]iza(;io em registros pﬁb]icos ou cartoriais. A experiéncia do
BNDES mostra que alguns municipios no tém nem mesmo a lista

completa dos imoveis de propriedade da propria prefeitura.

A questio fundiaria, principalmente quando envolve desapropria-
¢ao, ¢ uma das principais fontes de percepcio de risco para inves-
tidores. E o que mostram estudos de market souding com potenciais
investidores realizados no ambito da estruturagio de PPPs de
educacio pelo BNDES. Em um desses projetos, a questdo fundiaria

foi considerada o tépico mais critico pelas empresas consultadas,
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destacado por sete das oito instituicoes entrevistadas. Houve con-
senso de que, idealmente, os terrenos devem estar indicados e de-
simpedidos para construcio antes mesmo da licitacdo, de modo
a afastar riscos de atraso no inicio das obras (que pode impactar
o inicio das receitas e, logo, o retorno do investidor). Contudo,
raramente isso ¢ possivel. Logo, ¢ necessario construir modelos que
tratem dos riscos associados a disponibilizagﬁo de terrenos. Solu-
¢oes potenciais incluem disponibilizar uma parcela dos terrenos de
partida e deixar outra para desapropriac¢io pelo parceiro privado;
prever prazos contratuais adequados para a desapropriacio; prever
a desapropriacio pelo parceiro privado, colocando um cap para o
custo, entre outros. Em geral, investidores preferem que os custos
(e, logo, os riscos de mercado) das desapropriagoes sejam alocados

ao poder concedente.

Na PPP de creches de Belo Horizonte, na data da assinatura do
contrato de concessio, de um total de 35, apenas oito terrenos eram
de propriedade do municipio, trés tinham seu processo de desa-
propriagio finalizado e 24 estavam em processo de desapropriacio,
que seria realizada pela prefeitura. Em reunioes feitas em 2022 com
a equipe do BNDES, membros da prefeitura e da concessiondria
indicaram que o grande nimero de desapropriacdes nio concluidas
gerou atrasos signiﬁcativos parao inicio das obras, causando preju{—

z0s para o parceiro privado e para a populagio.

Diante do exposto, ¢ importante iniciar a avalia(;éo da disponibili—
dade de terrenos jé nas fases iniciais da estruturacao dos projetos de
PPPs educacionais, podendo ser, inclusive, um critério chave para a

prospecgﬁo d€ novos pI‘OthOS.
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Engajamento com poder concedente

Relacionamento com a equipe da prefeitura

E cada vez mais comum que unidades federativas interessadas em
desenvolver uma carteira de PPPs criem unidades dedicadas a par-
cerias com o setor privado (como secretarias ou empresas de parce-
rias). Isso acarreta uma série de beneficios, como ganhos de escala,
padronizacio em processos e documentos licitatorios e, principal-
mente, aumento do grau de maturidade das discussdes sobre PPPs
no ambito da prefeitura. Nio obstante, o engajamento e o apoio dos
orgios responsaveis pela prestacio do servico objeto da PPP (no caso
da educacio infantil, normalmente ¢ a Secretaria de Educagio) sio
fundamentais para garantir a qualidade dos estudos ¢ a aderéncia aos

objetivos do ente publico e, logo, para o sucesso do projeto.

A qualidade de um projeto de PPP depende fortemente da dispo—
nibilizacdo de informagoes pelas equipes setoriais. Essas equipes
detém informacdes chave para os estudos e conhecem os detalhes
da operacao que dificilmente podem ser capturados por analises
documentais ou visitas. Por exemplo, para o estudo de demanda, as
secretarias de educa¢io normalmente téem dados mais detalhados e
atualizados do que os disponibilizados nas bases de dados nacionais.
O diagnostico técnico-operacional ¢ a modelagem financeira nao
podem ser realizados sem dados de custos e escopo dos contratos
de prestacio de servigos prestados nas escolas existentes na rede
municipal (como alimenta¢io, lavanderia, limpeza ¢ conexio de
internet), que normalmente nio estio disponiveis em bases de da-
dos pt’lblicas. Portanto, o engajamento das equipes da Secretaria de

Educacio ¢ fundamental para a execucio do estudo, para as diversas
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tomadas de deciséo necessérias a0 101’1g0 da estruturagio c, pOStC‘

riormente, para o acompanhamento devido do projeto.

Esse engajamento nio diz respeito apenas aos Orgios setoriais
diretamente relacionados com o projeto, pois a estruturagio de
uma PPP ¢ um estudo multissetorial, que depende de diferentes
unidades do Poder Pablico para ser executado com qualidade, visto
que, além das questdes educacionais, envolve aspectos or¢amenta-
rios, ambientais, poh’ticos, entre outros. Assim, a indicagﬁo clara de
compromisso politico com o projeto ¢ 0 engajamento dos tomado-
res de decisdo do primeiro escalio sio fundamentais, sem os quais
um projeto nao deve ser iniciado. Sem esse engajamento, 0s projetos
tendem a sofrer atrasos significativos, devido a demora na tomada
de decisio, podem ser objeto de disputa politica entre grupos con-
trarios ao projeto e podem nao ter a forga polftica necessaria para
superar etapas politicamente mais criticas, como aprovacio de leis,

consultas publicas e andlise de 6rgios de controle.

Por fim, nos casos de PPPs com escopo nio pedagogico (ver item
“Escopo dos servigos a serem prestados”), para garantir esse engaja-
mento, ¢ importante esclarecer aos diversos stakeholders que o projeto
de PPP nio ¢ 0 mesmo que privatizagio ¢ que o ensino nas unidades

continuara publico, gratuito e de responsabilidade da prefeitura.”

Calendario eleitoral

A proximidade das eleig()es tende a impactar signiﬁcativamente o

desenvolvimento do projeto. E comum que a atencdo das equipes

19 Sobre esse aspecto, Rosa (2017) faz um belo relato sobre o processo de entendimento
e superagio das resisténcias iniciais da entdo Secretdria de Educacio de Belo Horizonte
(ex-professora e diretora escolar) em relagio a PPP educacional do municipio.

R. BNDES, Rio de Janeiro, v. 30, n. 59, p.7-55, jun. 2024




Felipe Borim Villen e Felipe Cerqueira Guth

e as prioridades de governo estejam cada vez mais voltadas para as
cleicdes nos meses anteriores ao periodo eleitoral. Isso torna mais
dificil conciliar a agenda dos profissionais da prefeitura com a agen-

da do projeto.

Alem disso, apos as eleigdes, a troca de equipes ¢ comum mesmo
se o incumbente for reeleito. Mudancgas de equipes podem causar
grandes prejuizos para o projeto. E necessirio que o novo grupo
se familiarize com o projeto e, frequentemente, que seja conven-
cido de seus beneficios. Alem disso, quando ha troca de governo,
Nnao raramente projecos do governo anterior sao interrompidos por
questdes politicas, sem a devida avalia¢io de mérico. Diante disso,
idealmente, seria importante que as PPPs comegassem a ser estru-
turadas com suficiente antecedéncia em relagio ao calenddrio elei-
toral. Os primeiros passos devem ser tomados nos primeiros anos
de governo, de modo que haja tempo suficiente para contratagio do
estruturador, realizac¢io de estudos, licita¢do e entrega das primei-

ras unidades educacionais ainda no mesmo mandato.

Garantias

A estruturacdo de um sistema de garantia de pagamento da con-
traprestacio (e demais obrigacoes do poder concedente) ¢ um dos
principais desafios para a implementaciao de projetos de conces-
sio administrativa. Passados quase vinte anos da promulgacio da
Lei 11.079/2004, a questido nio foi equacionada de maneira ade-
quada e transversal de modo que viabilizasse sua aplicacio para os

diversos setores.

A importancia de um sistema robusto de garantias se da justamente
pela estrutura de um projeto de PPP, em que tipicamente o par-

ceiro privado realiza o investimento no inicio do projeto e este ¢
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amortizado ao longo de todo o prazo de concessdo. A interrupgio
nos pagamentos poe em risco o capital investido pelo parceiro pri-
vado no inicio do projeto ¢ a remuneragio do capital investido, o
que pode levar o parceiro privado a restricoes de 1iquidez, além de
causar o risco de interrup¢io dos servigos para a populac¢io. Sem a
seguranca de que os pagamentos serdo respeitados, o projeto nio ¢

capaz de atrair bons parceiros privados.

A questio também afeta a capacidade do projeto em levantar
q p proj

financiamento. Como aponta Villen (2021), financiamentos de lon-
go prazo sdo pilares importantes de projetos de PPP, pois auxiliam
no alinhamento de incentivos ao envolver instituicoes financeiras

o1 - . . ! .

que auxiliardo indiretamente os entes publicos no acompanhamen-
to e na exigéncia de performance e satide financeira dos projetos. Ao
mesmo tempo, financiamentos sdo importantes para o parceiro
privado, pois permitem aumentar a taxa de retorno dos acionistas.
Desse modo, ¢ comum e desejavel que se observe uma consideravel

alavancagem nesse tipo de projeto.

O pagamento das prestacoes do financiamento depende do paga-
mento das contrapresta¢des pelo poder concedente. Visando o iso-
lamento de riscos, projetos de PPP pressupdem que o contrato seja
desempenhado por uma Sociedade de Proposito Especifico (SPE),
a qual tem como tnica finalidade a execucio do contrato de con-
cessao (evitando, assim, que riscos associados a outras atividades
do mesmo grupo econdmico comprometam o projeto). Com isso,
no caso das PPPs educacionais, normalmente, o recebimento da
contrapresta¢do ¢ a unica fonte de recursos possivel para o paga-
mento dos financiamentos ao longo do projeto. Nesse contexto,

uma estrutura de garantias que propicie seguranga ao recebimento

R. BNDES, Rio de Janeiro, v. 30, n. 59, p.7-55, jun. 2024




Felipe Borim Villen e Felipe Cerqueira Guth

das Contraprestag()es é COl’ldigﬁO necessz’tria para obtengio de ﬁnan—

ciamentos de longo prazo.

No historico brasileiro, os principais riscos de nio pagamento
da contraprestacio estdo relacionados ao processo or¢amentario
do setor publico (risco or¢amentdrio), a mudancas de governo
(risco politico) e, em dltima instancia, ao fato de que os valores
devidos pelo Poder Pablico em eventual interrupcio do contrato
se tornam precatorios, com a notoria dificuldade de recebimento.
Pode-se observar que esses riscos estio relacionados. Assim, um
novo governo que, por alguma razio, nio queira continuar com a
PPP ou apenas nio queira fazer os pagamentos devidos, pode se
valer das possibilidades abertas pelo processo or¢amentario para

nio realizar pagamcntos.20

Ribeiro ¢ Prado (2007) apresentam uma sintese bastante ilustrativa
dos riscos relacionados ao processo or¢camentirio, dividindo-os em
dez categorias, correspondentes a cada etapa do processo orcamen-
tario, desde a elabora¢io da Lei Or¢amentaria Anual ate o efetivo

pagamento pelo setor publico:

(i) risco de nao haver previsio orcamentaria para o
pagamento das contraprestacdes publicas; (ii) risco de
o Orgdo contratante, apesar da previsio orcamentdria,
nio realizar o empenho em face do decreto de contingen-

ciamento; (iii) risco de o orgio contratante, por vontade

20 A deulo de exemplo, pode-se observar o caso do VLT do Rio de Janciro. Apds a
mudanca na gestdo em 2019, a prefeitura optou unilateralmente por deixar de pagar
as contraprestacoes, alegando que “o contrato de concessio do VLT assinado na gestao
anterior” teria graves problemas. Disponivel em: heeps://oglobo.globo.com/rio/sem-
receber—da—prefeitura—v]t—podc—parar—dc—circu];11‘—23538623. Acesso em: 27 mai. 2024.
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propria, simplesmente nio empenhar o montante destina-
do ao pagamento das contraprestagdes publicas, a despei-
to do adimplemento das obrigacdes do parceiro privado
e da auséncia de contingenciamento; (iv) risco de que,
uma vez empenhada, o 6rgio contratante nio proceda
a liquida(;io da despesa; (v) risco de, mesmo empenha—
da e liquidada, a despesa nio ser efetivamente paga, por
ultrapassar o limite financeiro anual para pagamentos,
sendo contabilizada como “Restos a Pagar” para o ano
seguinte; (vi) risco de o Orgio contratante, por vontade
propria, simplesmente nio realizar o pagamento, embo-
ra lhe seja possfve] em face do limite financeiro estabe-
lecido, com a consequente contabiliza¢io em “Restos a
Pagar” para o exercicio seguinte; (vii) risco de se encerrar o
exercicio financeiro sem o efetivo pagamento, por ausén-
cia de tempo habil para as providéncias necessarias, sendo
contabilizada também como “Restos a Pagar”; (viii) risco
de nao-pagamento de despesas contabilizadas em “Restos
a Pagar” at¢ 31 de dezembro do ano subsequente, com o
consequente cancelamento da inscrigio; (ix) risco de, em
caso de cancelamento da inscri¢io em “Restos a Pagar”,
nio-previsio de dotagio or¢amentaria destinada a despe-
sas de exercicios anteriores; e, por fim, (x) mesmo havendo
a previsiao por ultimo referida, risco de impossibilidade de
pagamento em face de sujei¢io ao limite financeiro de pa-

gamentos (Ribeiro; Prado, 2017, p- 207).

Conforme mencionado, o risco politico decorre diretamente da dis-
cricionariedade imbuida em todas essas etapas, abrindo-se margem

para a nao realizagﬁo do pagamento.
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Nesse contexto, fica evidente a relevancia de um sistema de garan-
tias robusto que dé seguranga ao recebimento dos valores devidos
pelo poder concedente ao longo da duragio da PPP. Contudo, es-

truturar esse sistema acarreta alguns desaﬁos.

A Lei 11.079/2004 (Lei de PPPs) preve as seguintes modalidades de

garantia em seu art. 8%

[ - vinculagdo de receitas, observado o disposto no inciso

IV do art. 167 da Constitui¢ao Federal;

IT — institui¢do ou utilizagio de fundos especiais previs-

tos em lei;

III — contratac¢do de seguro-garantia com as companhias se-

guradoras que ndo sejam controladas pelo Poder Publico;

IV — garantia prestada por organismos internacionais ou

institui¢oes financeiras;

V- garantias prcstadas por fundo garantidor ou empresa

estatal criada para essa finalidade;

VI — outros mecanismos admitidos em lei (Brasil,

2004, p. 5).

Apesar desse rol de previsoes, diversos fatores contribuem para
tornar dificil a estrutura¢io de um mecanismo de garantias funcio-
nal. Por um lado, a impenhorabilidade dos bens publicos restringe
significativamente o leque de possibilidades. Por outro, o elevado
montante a ser garantido (considerando-se o objetivo de assegurar
o pagamento das contraprestacdes ao longo do projeto, ¢ nio ape-

nas o investimento) torna muito alto o custo de mecanismos como
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fundos garantidores, seguro—garantia ou ﬁanga de organismos mul—

tilaterais, praticamente inviabilizando sua utilizagao.

Nesse contexto, a vinculacio de receitas vem se consolidan-
do como a principal solu¢io para estruturacio de garantias de
PPPs no Brasil. Nesse sistema, o pagamento da contraprestacio ¢
lastreado em um fluxo de recebiveis do Poder Publico, o qual pas-
sa a ser total ou parcialmente vinculado para o pagamento das
contraprestacdes ao concessiondrio. Em contraste com fundos
garantidores, €ssa Opgao permite que a estrutura de garantias seja
montada sem imobilizar grandes somas ou apresentar custos mui-

to elevados para o Poder Publico.

A vincula¢io de recebiveis ¢ pratica comum em operagdes na
modalidade project finance e tem sido utilizada em projetos de
concessio de diversos setores ¢ em praticamente todos os projetos re-
centes, como as PPPs de iluminacio publica de Petrolina, Vila Velha,
Caruaru, Jaboatdo dos Guararapes e Curitiba, as PPPs de saneamento
do Ceara ¢ as PPPs de presidios de Santa Catarina e Rio Grande do
Sul, 2! além da PPP de educacio de Belo Horizonte.

Uma alternativa para o funcionamento da vinculagio de recursos
foi criar um sistema em que o Poder Publico niao consiga deixar de
pagar a contrapresta¢io, caso o servico esteja sendo prestado con-
forme o contrato. Para isso, a solu¢io mais comum ¢ a implemen-
tacao de um sistema de contas (escrow account) de titularidade do
Poder Publico (mas nio movimentavel por este) ¢ administrado por
um agente financeiro. Tal agente assume o compromisso de reali-

7ar oS pagamentos I'IGCCSSZ’{I'iOS, independentemente de autorizagéo

21 Mais detalhes sobre esses projetos e mais exemplos de projetos de PPPs podem ser
encontrados no Hub de Projetos do BNDES (hteps://hubdeprojetos.bndes.gov.br/pt/)
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adicional do Poder Publico, conforme previsto em um contrato de
administracio de contas, assinado pelo agente financeiro, poder
concedente e concessionario. Em alguns setores, como iluminacio
pﬁblica, 0 pagamento ordinario da contraprestacao ¢ realizado di-
retamente pelo agente financeiro, utilizando os recursos vinculados.
Contudo, pode-se prever que o pagamento seja feito pelo agente fi-
nanceiro apenas em caso de inadimpléncia do pagamento ordinario
da contraprestagio.??

Tipicamente, esse mecanismo ¢ estruturado por meio de

trés instrumentos:

i.  promulgacio de lei determinando a vincula¢io de uma
parcela de um fluxo de recursos (ou totalidade, no caso
de fluxos especificos como a Contribui¢io para [lumi-
nacao Publica), prevendo a realizacio de pagamentos
por um agente financeiro de maneira automatica (in-

dependentemente do acionamento pelo Poder Publico);

ii.  contrato de concessio, entre o Poder Publico e a con-
cessionaria, prevendo as condicdes gerais e da abertura
e manutencio da escrow account ¢ do funcionamento das

garantias; e

iii. contrato entre o Poder Publico, o agente financeiro e
a concessionaria, disciplinando o funcionamento do
sistema e as condi¢des em que sio realizados os paga-
mentos pelo agente financeiro, esclarecendo que, nas

Condi(;ées previstas, 0 pagamento ¢ feito sem que seja

22 Isso mitiga o risco de eventual contestacio de que o sistema de garantias da PPP viola
o rito previsto na Lei Orgamcntéria.
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necessario nenhum tipo de autorizaciao por parte do
Poder Publico.

Em qualquer caso, ¢ fundamental que o agente tenha acesso aos re-
cursos antes que o Poder Publico possa gasta-los, inviabilizando,

assim, 0 pagamento da contraprestagao.

Apesar de nio ser um tema especifico de garantias, vale mencionar
que também ¢ fundamental que a defini¢io do valor da contrapres-
tacdo a ser pago, por meio da aferi¢cio dos indicadores de desempe-
nho, seja realizada de maneira independente, idealmente por um
verificador independente. Isso ajuda na solugio de controvérsias

sobre o cumprimento dos indicadores.

A seguir, sio apresentadas trés estruturas de garantias hipotcticas
para projetos de educacio, considerando a vincula¢io de recursos
do Fundeb, do salario-educacio e do Fundo de Participagio dos
Municipios (FPM).

Quota salario-educacao (QSE)

Os repasses da quota salario-educacio (QSE) ¢ um dos melhores
recursos setoriais para garantir PPPs de educagﬁo, pois sua regula—
mentacio ¢ bastante flexivel. Contudo, a grande maioria dos entes,
principalmente a nivel municipal, apresenta baixa arrecadacio de
QSE, insuficiente para custear as despesas de uma PPP, o que difi-

culta sua utiliza(;éo.

Dois projetos utilizam a QSE como base de sua estrutura de ga-
rantias: a PPP de educacio de Belo Horizonte ¢ a PPP dos Centros
Educacionais Unificados (CEU) de Sio Paulo, mas apenas o pri-
meiro estd em operagio at¢ o momento da elaboracio deste artigo.

No caso de Belo Horizonte, cujo contrato foi assinado em 2012,
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a estrutura de garantias originalmente previa a vinculacio de flu-
xo de recebiveis da Companhia de Saneamento de Minas Gerais
(Copasa/MG).% Nesse caso, a utiliza¢io da QSE foi adicionada ao
contrato posteriormente como garantia principal, viabilizando a
liberagio das garantias originais. Para sua viabilizacio, foi aprovada
a Lei Municipal 11.160, de 21 de marco de 2019,24 assim como foram
assinados aditivos aos contratos de concessio e com o agente de cus-
tddia.?®> Nio ha noticias de que o mecanismo tenha sido acionado

4
ate 0 momento.

Com relagio a PPP dos CEUs de Sao Paulo, cujo contrato foi assi-
nado em outubro de 2022, a estrutura de garantias ¢ bastante enxu-
ta. Ela preve uma estrutura de contas vinculadas, sendo uma conta
garantia penhorada a SPE com o depdsito de seis contraprestacoes
mensais, e sua principal garantia ¢a vinculagﬁo da QSE, que preen-

Che a conta garantia caso ela tenha algum ValOI’ executad0.26

Essa estrutura, com a vinculagdo preenchendo a conta garantia em
caso de execugio, tem sido adotada mais amplamente em projetos
recentes, inclusive sem a adi¢io de garantias complementares, como
se observou na primeira geragio de projetos, da qual a PPP de edu-

ca¢io de Belo Horizonte faz parte.

23 Além de outras garantias complementares, como penhor de titulos de titularidade da
PBH Ativos e fianca bancdria ou seguro-garantia, em valores estabelecidos contratualmente.

24 heeps//www.cmbh.mg.gov.br/atividade-legislativa/pesquisar-legislacao/lei/11160/2019.
Acesso em: 15 nov. 2023.

25 heeps://prefeitura.pbh.gov.br/sites/default/files/estrutura-de-governo/educacao/
transparencia/()3.2—2ta—contrato—agente—ﬁduciario—cef‘.pdf‘. Acesso em: 15 nov. 2023.

26 Documentos disponiveis em: hteps://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/

governo/desestatizacao_projetos/novos_ceus/contrato/index.php?p=336806. Acesso em:

15 nov. 2023.
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Assim, pode—se afirmar que a estrutura abaixo descrita jé ¢, ate cer-
to ponto, testada e funcional e propicia a seguranga necessaria para

uma PPP de educacio.

Figura 1 ¢ Fluxo de recursos com vinculagio da QSE

Pagamento R
epasses
com recursos QSE
ordinarios
-
li i
!
@ Conta Conta receptora @
Pagamento ordinario vinculada do ente Recursos
da contraprestacao remanescentes da
(CP) mensal ® l Pagamento da conta vinculada
Repreenchimento CP pelo agente Va0 para o caixa
da contareserva | Conta reserva financeiro em caso 90 ente
com recursos da (3 CP mensal) de inadimpléncia
conta vinculada l @

Concessionaria

Fonte: Elaboragio prépria.

FPM e FPE

Projetos de diversos setores utilizam o FPM e o Fundo de Partici-
pacio dos Estados (FPE) em suas estruturas de garantias. Um caso
notorio ¢ o do estado da Bahia, que segrega um percentual do FPE
autorizado em lei, o qual ¢ repassado mensalmente para a Ageéncia
de Fomento do Estado da Bahia (Desenbahia) para realizacio de
pagamento da carteira de PPPs do estado.

Apesar da utilizagﬁo desses recursos em diversos projetos, ha con-
trovérsias em relacdo a seguranca efetivamente conferida a estru-
tura de garantias. FPM e FPE tém utiliza¢do ampla, para qualquer
finalidade orgamentéria, podendo, inclusive, ser dados como garan-

tia a operacdes financeiras. Assim, em cenarios de restri¢o fiscal
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aguda, pode ocorrer a corrida na execugio or¢amentaria por diver-
! . 14 ~

sos setores dentro dos entes publicos, alem da execu¢io das garan-

tias associadas a esses recursos, gerando incerteza em relacio a sua

execug¢io no ambito das PPPs.

Nesse contexto, entende-se como recomendavel a utilizag¢io de re-
cursos setoriais (como QSE e Fundeb), que, além de nio competir
com a aplica¢do em outros setores, geralmente nio sao dados como

garantias a operagées dC outros setores.

Ainda assim, cabe registrar um modelo tipico de garantias utilizan-
do FPM ou FPE, ja que normalmente sio os recursos com maior
previsibilidade ¢ maior volume de arrecadacio para os entes muni-
cipais e estaduais, sendo, em alguns casos, a tnica op¢io disponivel

para estruturagio de garantias para PPPs.

Em termos de fluxo operacional, o funcionamento do sistema de
garantias com vinculacio de recursos do FPM ou FPE ¢ muito simi-

lar ao sistema utilizando QSE, conforme pode ser visto na Figura 2.

Figura 2 « Fluxo de recursos com vinculag¢io do FPM ou FPE

Pagamento
com recursos Repasses
inari FPM ou FPE
ordinarios
2
17 i
@ Conta Conta receptora @
Pagamento ordinario vinculada do ente Recursos
da contraprestagao remanescentes da
conta vinculada
e ® J’ Pagamento da V&0 para o caixa
Repreenchimento CP pelo agente . P
da conta reserva | Conta reserva financeiro em casa 00 S
com recursos da | (3 CP mensal) de inadimpléncia
conta vinculada l @

Concessionaria

Fonte: Elaboragﬁo pr(')pria.
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Fundeb

Apesar de ainda nio utilizado em projetos em operagio, uma estru-
tura possivel de garantias utiliza o Fundeb, com algumas diferencas

~ .
c¢m 1‘613(5‘30 as estruturas anteriormente apresentadas.

O Fundeb ¢ um fundo exclusivamente destinado a educacio
basica pﬁblica e repassa um volume significativo de recursos
para estados ¢ municipios (R$ 243,8 bilhoes em 2022, segundo
estimativa apresentada na Portaria Interministerial 6, de 28 de
dezembro de 2022, do Ministério da Educacio). Embora apenas
30% dos recursos possam ser utilizados para finalidades que nao
o pagamento de saldrios de profissionais do setor educacional,?’
esses recursos podem viabilizar o pagamento de contrapresta-

¢oes de PPPs de creches.

No entanto, o art. 21 da Lei do Fundeb veda a transferéncia dos
recursos para outras contas — eles devem ser executados diretamen-
te das contas especificas dos entes subnacionais. Essa determinacio
inviabiliza 0 uso dos modelos conta garantia apresentados nos itens
“Quota salario-educacio (QSE)” ¢ “FPM e FPE”, nos quais o recurso
passa por uma estrutura de escrow accounts (o que ¢ vedado pela re-
ferida lei). Contudo, como se vera a seguir, foi desenvolvido modelo
alternativo que permite compatibilizar a utiliza¢io do Fundeb com

o disposto na legisla¢io.

Diante disso, desenvolveu-se modelo alternativo que vai além

da utilizagio de fluxos como garantia. Ele funciona como uma

27 A Lei Federal 14.113, de 25 de dezembro de 2020 (Lei do Fundeb), determina que 70%
dos recursos anuais recebidos pelo ente sejam destinados 4 folha de pagamento de profis-
sionais da educagio.
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especie de “débito automatico” pelo agente financeiro em caso
de inadimpléncia. Como os depositos do Fundeb na conta espe-
cifica sdo diarios, o modelo prevé uma janela, no periodo do més
de maior arrecadacio, durante a qual o agente executa paulati-
namente o saldo da conta até perfazer o pagamento devido pelo

poder concedente.

Devido ao ineditismo do modelo, e para fazer frente a riscos com-
plementares, pode ser necessaria a utilizacio do FPM como uma
segunda camada de garantia, na constitui¢io de conta garantia.

Figura 3 « Fluxo de recurso com “débito automatico” do Fundeb e
segunda camada

1 CAMADA 2° CAMADA
Em caso de inadimpléncia, Em caso de inadimpléncia das
pagamento automatico com duas camadas, pagamento
recursos Fundeb com recursos FPM/FPE
o recuracs Repasses Repasses
L Fundeb FPM ou FPE
ordinarios
|} ]
® fm ® ..
i Jiilng
l !
@ Conta Unica Conta : Conta receptora
Fundeb vinculada do ente
do ente l

Conta
reserva

l

D <

=
=
=
=i

—

Concessionaria

Fonte: Elaboragio propria.
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1. Realizagéo do pagamento mensal com recursos ordina-

rios do tesouro.

ii. Em caso de inadimpléncia, 0 pagamento do saldo de-
vedor ¢ realizado por meio de “débito automatico” na
conta Fundeb do ente. O débito é realizado diariamente
em janela temporal preestabelecida (ex.: do dia 20 até o
fim do més, periodo que tende a ter maior volume de
repasse) até a quitacio do valor devido ou at¢ o término

da janela temporal.

iii.  Concluida a janela temporal, se ainda necessario, ¢ exe-
cutada a conta reserva, no valor em aberto. A conta
¢ preenchida com recursos do FPM/FPE, seguindo o
mesmo fluxo da estrutura de garantia proposta apenas

com FPM/FPE.

Custo

Um dos pontos mais debatidos na estruturacio de uma PPP de edu-
cacio ¢ o custo em relac¢io a contratacio tradicional. Nio ¢ incomum
a expectativa de que o valor estipu]ado por uma PPP seja mais bai-
xo do que o estabelecido pelos entes publicos para prestar servicos
educacionais por meio de contratagio publica (com o investimento e
os contratos sendo realizados diretamente pela prefeitura). Contudo,
o custo estimado na estruturacio do projeto aparenta ser mais alto,
gerando frustracio e questionamento acerca da vantajosidade da PPP.
Ocorre que a contraprestacido da PPP e os custos diretamente obser-
vados pelo Poder Pablico na operagio das unidades educacionais da
rede publica, por meio de contratacoes publicas, ndo sio diretamente

comparaveis, pelos motivos elencados a seguir:
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ii.

ii.

iv.

PPPs normalmente envolvem, além da operagio dos ati-
vos, a sua construgio. A remunera¢io por essa constru-
cio ¢ diluida nas contraprestagdes durante o periodo
a . Ao se comparar os custos das duas opcoes, ¢ im-
da PPP. A p tos das d pe
portante que sejam considerados nio apenas os custos
de operacio, mas também os de construcio das unida-

28 ¢ O custo ﬁnanceiro ¢m que O POdCI'

des educacionais
Publico incorreria caso fosse custear a realizacio dos in-

vestimentos por meio de contratagio publica tradicional.

As PPPs de educacio infantil normalmente incluem ser-
¢

vigos nio oferecidos pela prefeitura. Por exemplo: servi-

cos de Vigilﬁncia (que usualmente contemplam circuitos

fechados de TV e vigilancia), de tecnologia da informa-

¢ao (internet banda larga e wi-fi, computadores, notebooks

€ Servicos de impressﬁo), help desk, entre outros.

Além da diferenca de escopo, os incentivos de uma PPP
tendem a gerar uma presta¢io de servicos de qualidade
sensivelmente superior (como mencionado anteriormen-
te), dificultando a comparagio direta com os servigos

prestados pela contratacao pﬁblica tradicional.

A PPP também gera economias para o poder conceden-
te por meio da simplificacio da gestao. Como dito an-
teriormente, em uma PPP, o Poder Publico precisa gerir
um unico contrato, que perdura por até trinta anos. Em

contrapartida, em contratagoes plﬁb]icas tradicionais,

28 Além disso, ¢ comum a existéncia de sobrecustos em contrata¢des de obras publi-
cas. Flyvbjerg, Holm e Buhl (2002) estimam um sobrecusto médio adicional de 28%,

com base em uma amostra de 258 projetos de infraestrutura de diferentes setores em

paises distintos.
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os servicos sdo fragmentados em diferentes contratos e
precisam ser relicitados periodicamente (no minimo a
cada cinco anos), gerando elevados custos administra-
tivos para o poder concedente.’ Uma comparagio de
valor total das duas modalidades deve levar em conside-

rag¢io essas diferencas de custos de gestao.

v. O controle de custos do Poder Publico ¢ normalmente
feito de maneira que nio permite que seja observado o
custo efetivo que esta sendo realizado para a prestacio
de determinados servicos, gerando varios “custos-sombra”
que ndo aparecem em um levantamento de custos super-
ficiais. Um exemplo ¢ a manutencao de equipamentos
que deixa de ser realizada no tempo adequado, gerando

custos maiores quando se deterioram.

Nio obstante, por determinagio da Lei 11.079/2004, e seguindo as
boas praticas internacionais, ¢ obrigatoria a realiza¢io de um estudo
de value for money (VIM) para a contratag¢io de projetos de PPP no
Brasil. O objetivo desse estudo ¢ justamente criar bases comparaveis
que permitam avaliar (e fundamentar) a contrata¢io da PPP, esti-
mando qual seria o custo para o Poder Publico se prestasse o servico
com escopo e nivel de qualidade semelhantes ao que seria prestado
pela PPP. Em todos os projetos estruturados pelo BNDES no setor
at¢ o primeiro trimestre de 2023, as PPPs de educag¢io apresentaram

VIM positivo.

29  Silveira e Ducati (2011) estimam em 4,2% do valor total dos investimentos os custos
associados aos procedimentos licitatdrios do Poder Piblico.
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Escopo dos servicos a serem prestados

A estrutura¢io de uma PPP envolve uma detalhada modelagem a
fim de, entre outros, definir seu escopo. Essa escolha pode impactar a
atratividade para empresas privadas, afetando a competitividade do
leilao, os ganhos de eficiéncia que o projeto pode gerar ¢ a adequacio

as politicas publicas locais, e pode até mesmo inviabilizar a PPP.

Uma primeira defini¢io fundamental de escopo ¢ sobre a inclusio
dos SETVICOS pedagégicos. Trata-se de SETVICOS de ensino propria-
mente dito, prestados por professores, diretores ¢ coordenadores
pedagogicos, ¢ incluem, além do cuidado e ensino de criangas e
adolescentes, todo o planejamento pedagogico ¢ a escolha do ma-
terial pedagogico (conforme os limites da legislacao aplicavel). Ja
0$ $ervi¢os nao pedagégicos incluem tipicamente: administragio,
manutengao, 1impeza, jardinagem, seguranca e portaria, compra e
preparacio das merendas escolares, fornecimento de enxoval, la-
vanderia, gestdo de utilidades (luz, agua, gas, telefonia ¢ internet),
gestio de residuos, controle de pragas, tecnologia da informacio
(T1), impressio, entre outros. Alguns servicos estdo em uma zona
cinzenta, como aquisi¢io do material didatico e de kits de sala de

aula, uniformes etc.

Com relagdo aos projetos analisados no ambito das estruturacoes
realizadas com participacio do BNDES, nio foi identificado ne-
nhum projeto de PPP no modelo build-operate-transfer que tenha os
Servicos pedagégicos dentro do €scopo, no Brasil ou no exterior. Na
PPP de Belo Horizonte, todas as atividades relativas ao escopo pe-
dagogico permaneceram sob responsabilidade da prefeitura. Entre

outras, PPPs educacionais do Reino Unido, Australia (Queensland

R. BNDES, Rio de Janeiro, v. 30, n. 59, p. 7-55, jun. 2024



A experiéncia do BNDES na estruturacdo de parcerias publico-privadas (PPP) de educacéo infantil

e Victoria), Alemanha e Uruguai também mantiveram o escopo pe-

dagogico com o Poder Publico.

De maneira complementar, sondagens de mercado realizadas no
ambito das estruturacoes realizadas pelo BNDES indicaram que di-
versos stakeholders, incluindo potenciais investidores, avaliam que
a inclusdo de servicos pedagogicos eleva significativamente o risco
da PPP. Para a maior parte dos investidores, a inclusao de servicos

pedagégicos tornaria o projeto inviavel.

Rosa (2017) apresenta um panorama do desafio para inclusio de
Servicos pedagégicos a0 realizar um estudo de caso da PPP de Belo
Horizonte. O autor mostra a resisténcia politica quase intransponi-
vel a0 projeto na sociedade, que s6 foi vencida por meio do dialogo
institucional da prefeitura com sindicatos e associagoes e, princi-
palmente, mostrando que a PPP nio iria transferir a prestacio dos

Servicos pedagégicos para o concessionario.

Contudo, ¢ importante observar que os estudos realizados ao longo
das estruturagoes coordenadas pelo BNDES indicam que a legis—
lagdo brasileira permitiria a concessdo de servicos pedagogicos no

ambito de uma PPP.

Com relagdo aos servicos nio pedagogicos, ¢ fundamental a de-
finicio de quais deles serdo incluidos em uma PPP. Para isso, ¢
importante um diagnostico de quais servicos sio (ou deveriam
ser) prestados pela rede publica e uma avaliagio com o Poder Pu-
blico de quais servicos sao adequados para inclusio no €scopo da
PPP,considerandoasrealidadesenecessidadeslocais. Nesse sentido,
em reunides realizadas ao longo 2022 com representantes
da prefeitura de Belo Horizonte e da SPE Inova BH (parceiro privado

na PPP de Belo Horizonte), tanto representantes do setor publico
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quanto do privado indicaram que o ideal seria incluir a maior
quantidade possivel de servicos nio pedagogicos, pois o ganho de

. A . ! . . .
eficiéncia ¢ significativo.

Contudo, alguns servigos tém caracteristicas especificas que podem
requerer avaliagﬁo mais cuidadosa. Um deles ¢ a alimentagio, que nor-
malmente envolve regulamentos rigorosos de aquisi¢ao de alimentos
provenientes de agricultura familiar e de diretrizes nutricionais. Essas
restricoes, além de reduzirem o beneficio de se transferir o servigo
para o concessionario (pois este ndo tera liberdade de contratacio
de fornecedores), também podem gerar dificuldades operacionais e de
fiscalizagio, justificando a manuten¢io com o Poder Publico em
alguns casos. Alem disso, servicos que estdo em uma zona cinzenta
entre pedagdgicos e nio pedagogicos, como kits escolares e material
pedagogico, podem ser mais adequados ao Poder Puablico, para garan-

tir a uniformidade entre todas as unidades da rede.

Estimativa de demanda

Um estudo de demanda robusto ¢ fundamental em qualquer PPP.
Em PPPs de infraestrutura economica, tipicamente toda (ou a maior
parte) a receita ¢ determinada pela quantidade de usuarios do ser-
vi¢o prestado, sendo esse um risco total ou parcialmente alocado ao
parceiro privado. Logo, a estimativa de demanda pode determinar
a viabilidade econémica do projeto. Por sua vez, em PPPs de educa-
¢d0, a demanda nio afeta a remuneracio do parceiro privado (pois
cle ¢ remunerado pela disponibilidade e qualidade dos equipamen-
tos ¢ servicos, e ndo pelo seu uso), mas tem a importante funcio de
orientar o dimensionamento e a localiza¢io das unidades do pro-
jeto. Nesses casos, ¢ importante que a nova oferta de servicos seja

disponibilizada perto de quem precisa, ¢ ndo em dreas ja atendidas
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ou de maior conveniéncia poHtica, garantindo a efetividade dos re-

! .
cursos publicos empregados.

Alguns municipios tem filas de espera para a macricula em creches
da rede publica ¢ usam esses dados para guiar a expansio da rede.
Contudo, usar apenas a fila como indicador pode excluir pessoas
que nio se inscrevem por desconhecimento, dificuldades de acesso
ou desalento pela pouca perspectiva de atendimento. Logo, um es-
tudo de demanda ¢ importante para mapear os locais onde de fato

14 . I . .
¢ mais necessaria a oferta do servico.

A metodo]ogia a seguir foi utilizada em diferentes projetos de edu-
cac¢do infantil estruturados pelo BNDES ate o primeiro trimestre de

2023 e pode ser resumida nas seguintes etapas:

i. Estimar a populacio do municipio na faixa etdria alvo
(entre 6 meses ¢ 3 anos ¢ 11 meses no caso de creches e
entre 4 anos e 5 anos e 11 meses no caso de projetos de
educacio infantil como um todo, que também incluem
pré-escola) e projetar a populagio futura at¢ o fim da

concessio, por idade.

ii. A partir da distribuigéo da populagio nos bairros/re-
gioes da cidade mapeada nos censos, projetar a popula-
¢do na idade alvo em cada bairro/regiio do municipio.

iii.  Para as idades de 6 meses a 3 anos e 11 meses, ponderar
a populagio projetada pelo percentual de criancas cujos
pais nio matriculam os filhos em creches por opcio

(dado que a matricula nio ¢ obrigatoria ate essa idade).
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iv.  Subtrair da demanda total as vagas jé ofertadas (e pro-
jetadas) pelas redes publica, privada, conveniada e sem

fins lucrativos.>®

Contudo, esses passos apresentam alguns desafios, como:

i.  Falta de dados atualizados. A mais completa fonte de
dados sobre a populacio do municipio ¢ o censo do
Instituto Brasileiro de Geografia ¢ Estatistica (IBGE).
Contudo, atrasos como o ocorrido no censo 2020 preju-
dicam os estudos. Dados antigos resultam em erros nas
projegées por nao captarem transformag(')es nas cidades
em anos recentes. Esse problema devera ser minimizado

com a realiza¢do do censo em 2022.

ii.  Incompatibilidade entre bairros e setores censitarios.
Os municipios sio organizados em bairros. Contudo, o
IBGE utiliza setores censitarios e areas de ponderagio
como divisdo territorial dos municipios, que normal-
mente tém areas que contemplam mais de um bairro.
Logo, ¢ necessario ter essa diferenga em mente e, quan-
do necessario, fazer o tratamento adequado do dado.
Muitas vezes, a maneira mais efetiva de realizar essa ca-
libragem é por meio da percepgao de dados secundarios

que as Secretarias de Educacio locais tem.

iii.  Nem todos os pais desejam macricular seus filhos na
creche. Educacio infantil nio ¢ obrigatoria, ¢ muitos
pais preferem cuidar de seus filhos pessoalmente en-

quanto ainda sio muito jovens (particularmente até

30 Disponivel por meio do Censo Escolar, realizado pelo Inep.
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os 2 anos de idade). Logo, ¢ necessario estimar, para
cada idade da educagio infantil, a propor¢io dos pais
que desejam matricular os filhos em creches. A Pnad
Continua, em sua edi¢do Pnadc-T2 2019, tem uma per-
gunta sobre motivos para a crianca nio frequentar a
creche (campo V3033A), que permite estimar de ma-
neira razoavelmente consistente o percentual de crian-
cas que ndo sio matriculadas por op¢io da familia (ou
seja, que ndo seriam matriculadas mesmo que houvesse
uma creche pﬁblica com vagas dispom’veis préxima).
Assim, ¢ possivel estimar a propensio dos pais a matri-

cular os filhos em creches quando ha vagas disponiveis.

Diante das limitacoes dos dados ¢ dos modelos, ¢ fundamental que
as projecoes sejam complementadas por uma analise qualitativa e
validadas pelas equipes da prefeitura responséveis pelo planejamen—
to urbano e pela educagio. Essas equipes tém uma visao mais refina-
da sobre a realidade local ¢ 0 acesso a informacoes qualitativas sobre
as regioes do muniC{piO que ainda nio estio refletidas nos dados ou
que escapam a metodologia escolhida (por exemplo, o surgimento
de novos bairros ou a existéncia de barreiras fisicas, como linhas de
trem e barrancos, que dificultam o acesso a creche por habitantes

de um bairro vizinho).

Por fim, como projetos de PPP tém longo periodo de duracio (nor-
malmente entre vinte e trinta anos), a proje¢io de demanda deve
ser feita para todo o periodo da PPP. E importante para o poder
concedente avaliar qual sera a demanda por esses ativos durante
toda sua vida util, especialmente levando-se em consideracio a ten-

deéncia de reducio da populacio infantil no Brasil.
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Diante dessa tendéncia de redu¢io da populagio-alvo, ¢ desejavel
que os equipamentos sejam construidos levando isso em conside-
ra¢io, permitindo, eventualmente, sua adapta¢io para a mudanca
futura no perfil de demanda. Uma possibilidade ¢ a conversio de
vagas de periodo parcial existentes em vagas de periodo integral.
Outra alternativa ¢ a conversio de equipamentos para outras fun-

~ . I .
€oc¢s, como escolas para outras falXﬂS ctrarias.

Conclusao

Este artigo buscou apresentar os principais desafios para a modela-
gem de uma PPP de creches no Brasil, tendo como base a experiéncia
acumulada pelo BNDES nesse tipo de projeto. Espera-se que a divul-
gacio dessas informacdes auxilie municipios e estados interessados
em langar projetos similares, aumentando a qualidade e a chance de

sucesso desses empreendimentos.

PPPs podem ser uma ferramenta importante para municipios bra-
sileiros que buscam expandir a oferta de vagas de educacio infantil.
Além de permitir a utiliza¢o de recursos privados para financiar a
construcio das unidades educacionais, PPPs geralmente resultam em

construgdes mais rapidas e prestacio de servicos de maior qualidade.

Apesar disso, PPPs educacionais ainda sio raras no Brasil. At¢ janei-
ro de 2023, 41 projetos de PPP educacional haviam sido iniciados no
Brasil, mas a mortalidade desse tipo de projeto ¢ alta e apenas um
esta em opera¢do. Um dos motivos ¢ o alto grau de complexidade
da estruturagio de uma PPP. Alguns dos principais pontos de aten-
¢do sdo: encontrar terrenos adequados e disponiveis para receber

as escolas na quantidade que esses projetos normalmente exigem
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¢ tomar precaucgdes no tratamento contratual as desapropriacoes
necessarias; garantir o engajamento das equipes setoriais e dos to-
madores de decisio para o desenvolvimento de todos os estudos e
para a realizacio das tomadas de decisio relacionadas ao projeto de
maneira tempestiva; buscar programar a estruturacio considerando
o ciclo eleitoral dos entes; estruturar um sistema de garantias que dé
ao investidor a seguranca de que as contraprestacdes serdo honradas
ao longo de todo o periodo de validade da PPP; alinhar na partida
expectativas em relagﬁo a0 custo da PPP, considerando o nivel de
servigo a ser prestado e os demais ganhos de eficiéncia, para emba-
sar adequadamente a tomada de decisao de iniciar a estruturagio;
definir quais servicos devem ser concedidos; e estimar corretamente
a demanda em cada bairro para garantir que a oferta de vagas seja

. ! . li .
criada onde é mais necessaria.
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