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1. Introdugao

O funcionamento do sistema penitencidrio ¢ hoje um dos maiores problemas do
setor publico brasileiro. Segundo o Anuério do Forum Brasileiro de Seguranga Publica,
a populacdo carceraria no Brasil, em 2009, era de 417.112 detentos, o que representa
uma taxa de 315,1 presos por cem mil habitantes. Nesse mesmo ano, Sdo Paulo
apresentava um total de 154.515 detentos (mais que um ter¢o da populacdo carceraria
no pais). Estados como Acre, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Rondonia, Roraima e
Sao Paulo apresentaram as maiores taxas por cem mil habitantes. Ainda segundo o
Forum Brasileiro de Seguranga Publica, os gastos do governo federal em 2009 com
custddia e reintegragdo totalizaram aproximadamente 1,5 bilhdes de reais.

Apesar dos gastos elevados, a situa¢ao nos presidios brasileiros ¢ das piores. Sao
frequentes as dentincias de violagao sistematica dos direitos dos presos sob custodia do
Estado, de ndo cumprimento das determinagdes do codigo de execugdes penais, das
baixas taxas de reintegracdo, das altas taxas de reincidéncia, dos conflitos no interior
das unidades prisionais, da ociosidade dos detentos, ede uma série de outros problemas.
E reconhecida a precariedade do sistema e sua incapacidade de cumprir a contento suas
atribui¢des. Sdo Paulo, por exemplo, gastou, em 2009, aproximadamente, 19.043 reais
por preso, enquanto o Parand gastou aproximados 11.098 reais por detento no mesmo
ano.

Ainda nessa linha, ¢ pertinente afirmar que ndo ha interesse, da parte dos
governantes, em investir dinheiro publico na melhoria das condi¢des de funcionamento
dos presidios e na reintegracdo da populacdo carceraria, visto que essas politicas sdo
extremamente impopulares e, portanto, podem ndo s6 ndo dar votos, como também tirar
votos de candidatos a cargos executivos e legislativos. Por esses e outros motivos, ¢
urgente buscar novos modelos de gestdo e politicas para o setor.

Na realidade brasileira o aumento da populagdo carceraria ¢ vertiginoso. Os dados
de Sdo Paulo, que possui a maior populagdo carceraria do pais, evidenciam niimeros
impressionantes: de 1996 até 2005, a populagdo carceraria passou de 59.906 para
138.650, o que significa um aumento de 231% em apenas 10 anos. Segundo o SAP,

Secretaria de Administragdo Penitenciaria, a Secretaria de Estado destinada a cuidar



desses assuntos em S3ao Paulo, em 2006,eram recebidos 6.000 presos por més e
libertados 5.500, totalizando um déficit de 500 vagas por més. Ainda segundo o
relatorio referente ao més de dezembro de 2010, a populagdo carceraria no pais era,
nesta data, de 496.251, enquanto apenas 298.275 vagas eram oferecidas, o que mostra
um déficit de 197.976 vagas no total.

Disponivel no site do Ministério da Justi¢a, o relatério do Sistema Integrado de
Informacgdes Penitencidrias (o InfoPen), referente a Dezembro de 2010, mostra que a
populacdo carceraria naquela data era de 445.705 detentos, enquanto a capacidade total
era de 298.275, o que denota a superlotacao dos presidios e a precariedade na oferta de
vagas, com um déficit de 147.430 vagas no total. Ainda segundo o mesmo relatorio,
216.180 desses presos eram acusados de crime contra o patrimonio, enquanto que
50.791, por crimes contra a pessoa, € 17.252, por crimes contra os costumes.

Figura 1:!
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O debate acerca da questdo prisional do pais ainda ¢ muito incipiente ¢ marcado
por posicdes ideoldgicas, agregando, assim, poucas contribui¢cdes para o setor. Uma
alternativa ao sistema penitencidrio vigente no Brasil, ainda pouco discutida, ¢ a
privatizagdo dos presidios. Observada de forma efetiva pela primeira vez nos Estados
Unidos, na década de 1980, a privatizagdo dos presidios foi uma sugestdo do entdo
presidente do Partido Republicano do Tennessee, Thomas Beasley, como forma de
solucionar os problemas de alta criminalidade e de pena indeterminada. Pelo sistema de

pena indeterminada os juizes condenavam pelo periodo previsto em lei, como,por

! Fonte: sitio eletronico do Ministério da Justica.



exemplo, de 20 a 40 anos. Reinava a politica do handsoff, segundo a qual o condenado
“morria civilmente” ap0Os ingressar na penitencidria. Isso porque o diretor tinha total
liberdade de administrar e punir os presos. Esse modelo resultou em discriminagdes e
corrupgdo, e dava aos diretores dos presidios o direito de impor penas mais severas aos
presos hostis ou politicos, extrapolando, assim, suas atribui¢cdes e fazendo o papel que
caberia ao poder judicidrio. Logo, no final dos anos 1970, tanto grupos progressistas
quanto movimentos conservadores passaram a combater o sistema, 0s primeiros
reivindicando penas determinadas, e os ultimos, um aumento do limite da pena maxima.

Até 2002 as prisdes privadas nos Estados Unidos se distribuiam dessa maneira®:

Figura 2
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Fonte: American Correctional Association (2002)

2Nossal, Kim Richards & Wood, Phillip J., The regardness of prison privatization: Australia, Britain,
Canada, New Zealand and United States compared



Como pode ser observado no mapa, nos Estados Unidos hé as diversas iniciativas
de privatizacdo de presidios espalhadas pelos estados. O sul, regido mais privatista
quando tratamos de sistema penitencidrio, em 2002, ainda apresentava alguns estados
que ndo abrigavam nenhuma penitenciaria com participa¢do da iniciativa privada. S@o
eles: Alabama, Carolina do Norte e Carolina do Sul. Antagonicamente, estados como
Florida, Tennessee, Texas e Oklahoma mostravam até¢ 2002 grande entusiasmo na

adocao desse sistema.

Posteriormente, outros paises como Inglaterra, Australia, Franga, Espanha,
Alemanha, Chile, Canadé e, inclusive, o Brasil, adotaram modelos de privatizacao
semelhantes ao norte-americano. Em 2007, esse modelo atendia a populacao carceraria
na seguinte propor¢ao: 7% nos Estados Unidos, 10% na Inglaterra e 17% na Australia.
No caso americano, observa-se que a principal vantagem da privatizacdo diz respeito a
maior rapidezda constru¢do de novas unidades e menor custo, o que ¢ importante para

paises com déficits de vagas.

No caso brasileiro, em 1999, foi inaugurada, no Paran4, a Penitencidria Industrial
de Guarapuava, com capacidade para 240 presos. Construida com recursos dos
governos federal e estadual, o custo total do projeto foi de R$5.323.360,00, incluindo
obra, projeto e circuito de TV para a vigilancia da unidade. Todos os presos trabalham e
ganham uma remuneragdo referente a 75% de um saladrio minimo. A penitenciaria ¢
administrada por uma empresa privada que fornece hospedagem e alimentagdo, faz a
manuten¢do da unidade, cuida da disciplina interna, presta assisténcia juridica, médica e
odontologica, oferece recreacdo, terapia ocupacional, apoio psicoldgico, assisténcia
social, forma¢do educacional e profissional e faz a seguranca no interior da unidade
penal. A seguranc¢a externa é de responsabilidade do Estado e feita pela Policia Militar.
O governo estadual também ¢ responsavel pela supervisdo da empresa, cabendo a ele a
nomeacao do diretor, do vice-diretor e do diretor de seguranca. Esse tipo de privatizacao
consiste em um sistema de cogestao.

Vale ainda ressaltar que a maior parte dos custodiados em Guarapuava praticou
delitos graves, tais como homicidio (35%), trafico de entorpecentes (21%), latrocinio

(20%) e estupro (15%). Outro fator importante ¢ que o indice de reincidéncia em



Guarapuava em 2005 era de apenas 6%, enquanto que, em Maringd, no mesmo Estado,
era de 30%. A média nacional de reincidéncia ¢ de 70%".

Em 2001, a mesma empresa foi contratada para administrar a Penitencidria
Industrial Regional do Cariri, em Juazeiro do Norte — CE, ao custo de R$5,2 milhoes
por ano. No ano seguinte, outros dois contratos foram assinados no Ceard, um para a
Penitencidria Industrial Regional de Sobral e outro para o Instituto Presidio Prof. Olavo
Oliveira II, de Fortaleza, com um custo mensal de R$426.670,50 por presidio. No
Ceard, o Estado arca com os custos de construir o presidio, com a manuten¢do do prédio
e com os gastos relativos ao consumo de agua, luz, telefone, medicamentos, transportes
e seguranga policial externa dos presidios. As empresas privadas, cabem as atividades-
meio e infraestrutura para a ressocializagdo do preso. Os presos limpam as proprias
celas, que sdo chamadas de vivéncia, e recebem meio salario minimo para realizar essa
tarefa. Os presos sdo ainda contratados pela propria empresa como auxiliares de
limpeza, de cozinha, de lavanderia e jardinagem, recebendo 70% de um salario minimo
e reducdo de pena, conforme o que esta previsto no codigo de execugdes penais.

Apesar disso tudo, hd muitas criticas ao modelo do Parana e do Ceara. Entre elas,
as alegacoes de que os contratos feriram as leis de licitacdo, de que as fungdes internas
seriam privativas do Estado e, por isso, indelegaveis. Também ¢é apontado como ilegal
o fato de que as comissdes disciplinares das unidades sdo formadas por pessoas da
empresa, que aplicam sancdes disciplinares aos presos, o que, evidentemente, fere a
legislagdo brasileira. Ha denuincias de que os advogados que cuidam dos processos dos
apenados sdo remunerados pela empresa e, por isso,sua idoneidade é posta sob suspeita.
Finalmente, verifica-se nesses presidiosa persisténcia dos mesmos problemas estruturais
verificados nas demais unidades brasileiras, o custo ¢ elevado (R$860,00 por preso ao
més) e teria havido trafico de influéncia na contratagdoda empresa privada.

Esse modelo de cogestdo ainda foi implementado na Bahia, no Espirito Santo e no
Amazonas. Alguns desses presidios deixaram de ter os servigos terceirizados sob a
alegacdo de que, principalmente em presidios pequenos, o gasto chegava a ser até 80%
maior do que observadoquando os detentos estdo totalmente sob a custédia do Estado,
sem uma contrapartida que justificasse tal gasto.

Dentre as alternativas experimentadas e desenvolvidas internacionalmente, e ainda

pouco desenvolvidas no Brasil, esta a Parceria Publico-Privada (as PPP’s). No sistema

3 Santos, Jorge Amaral, As Parcerias Publico-privadas no Sistema penitencidrio brasileiro disponivel em:
http://jus.uol.com.br/revista/; Abril, 2011.
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de parceria, o governo vende uma concessdo ao setor privado que deve construir e
administrar a unidade presidiaria a um custo minimo, obedecendo a uma série de
exigéncias e atingindo bons indices de qualidade e desempenho.

Nessa  perspectiva, existem no Brasil experiéncias pioneiras em
desenvolvimento,uma em Pernambuco e outra em Minas Gerais.

Um dos grandes atrativos da Parceria Publico-Privada ¢ a longa duragdo dos
contratos de concessdo. Enquanto os contratos de cogestdo concediam 5 anos para a
empresa privada, os contratos de licitagdo das Parcerias Publico-Privadas sdo muito
mais longos. O contrato de licitacdo de Pernambuco d4 uma concessdo de 33 anos,
enquanto que o de Minas Gerais d4 uma concessao de 25 anos. Esse sistema ainda
oferece remuneragdes maiores de acordo com o desempenho do parceiro privado,
mostrando uma regulac¢do por incentivos. Desse modo, quanto maior for a melhora do
nivel educacional dos internos, a propor¢do dos internos que trabalham e a qualidade de
servigos de saude, assisténcia juridica, psicologica, social e quanto menor for o numero
de fugas, motins e rebelides, maior serd a remuneracdo da concessiondria. Cabem,
portanto, ao parceiro privado, os servicos de atencdo médica, servicos de educagdo
média e basica aos internos, treinamento profissional, cursos profissionalizantes,
recreagdo esportiva, alimentagdo, assisténcia juridica e psicologica, vigilancia interna e
gestdo do trabalho do preso. Ao parceiro publico, cabe a fiscalizacdo da empresa
privada, a seguranca armada do lado de fora do complexo penal e as transferéncias dos
internos relacionadas a unidade.

Esse modelo sera mais bem compreendido posteriormente, a partir da analise do

contrato de concessao de Minas Gerais.
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2. Parcerias Publico-Privadas

As parcerias Publico-Privadas s3o concessdes feitas pelo governo a uma empresa
privada para construir e operar projetos, geralmente de infraestrutura. Originaria do
Reino Unido na década de 1990, a estrutura da parceria deve ser desenhada de forma a
alocar os riscos, minimizar os custos ¢ melhorar o desempenho da atividade em questao.
Logo, ndo podemos dizer que as PPPs sdo privatizagdes. Uma empresa privatizada €
aquela que foi formalmente de propriedade publica e, posteriormente, passou a ser de
propriedade privada. essa empresa pode operar em mercados competitivos, pode ocupar
uma posicdo de monopolio e pode requerer algum tipo de regulacdo depois que
transferida para o setor privado.

A modalidade de parceria, por outro lado, tende a ocorrer quando se conclui que
ha vantagens em contratar uma empresa privada, que ja possua experiéncia no setor,
para assumir a construcdo e a manutencdo de um projeto numa area convencionalmente
reconhecida como atribuicdo do poder publico. Tais vantagens devem ser entendidas
como referentes a qualidade dos servigos a serem oferecidos, bem como aos custos de
sua oferta. Quao mais favoravel for a equagdo entre a maximizac¢ao da qualidade do
servigo e a redugdo de custos nele implicados, maior serd o apelo e a legitimidade da
consagracdo de parcerias entre o setor publico e empresas privadas para a oferta de
servigos. Isso ocorre porque ha empresas que sdo mais capacitadas do que as agéncias
publicas para atrair investimento privado, apresentam um know-how de gestio mais
qualificado, dispdem de maior agilidade para responder a demandas e dificuldades, e
ainda podem conseguir contratos mais vantajosos com fornecedores, tornando-se, desse
modo, mais eficientes do que o setor publico. O parceiro privado utiliza, portanto, sua
experiéncia comercial, gerencial, operacional e de inovagdo para administrar o projeto
eficientemente, gerando um produto final de melhor qualidade do que se esse projeto
fosse desenvolvido e administrado pelo setor publico. Isto €, a empresa privada é capaz
de alcangar um resultado melhor pelo mesmo custo ou por custos menores. Portanto, a
parceria traz diversas vantagens socioeconOmicas. Além dos custos menores, elas
proporcionam uma melhor alocacdo dos riscos, maior velocidade na implantacdao do

projeto, melhor qualidade de servigo e geracao de fontes alternativas de receita.
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De sua parte, o poder publico garante a oferta dos bens e servigos que dele sdo
esperados, atendendo aos interesses sociais € obtendo o retorno socialmente esperado
dos investimentos publicos. Normalmente, nesse arranjo, o governo realiza pagamentos
periddicos de contraprestagdes a concessionaria de acordo com o resultado apresentado
por ela. Quando o projeto € construido e administrado pelo setor publico, o investimento
¢ feito de uma s6 vez. Quando o projeto ¢ uma PPP, entretanto, o governo amortiza o
investimento inicial realizado pela concessiondria ao longo do tempo, através das
contraprestagdes, pagas periodicamente. Para governos com or¢camentos apertados e
urgéncia no desenvolvimento de projetos, como € o caso dos presidios aqui estudados,
esse sistema pode ser bem vantajoso. Por outro lado, a amortizagdo pode fazer com que
os governos comprometam or¢amentos futuros, dado que, ndo necessariamente, a
receita advinda do projeto no futuro ird compensar os gastos com 0s quais 0 governo
deverd arcar. Para impedir isso, foi criada no Brasil a Lei 11.079 que prevé que “A
Unido somente podera contratar parceria publico-privada quando a soma das despesas
de carater continuado derivadas do conjunto das parcerias ja contratadas ndo tiver
excedido, no ano anterior, a 1% (um por cento) da receita corrente liquida do exercicio,
e as despesas anuais dos contratos vigentes, nos 10 (dez) anos subsequentes, ndo
excedam a 1% (um por cento) da receita corrente liquida projetada para os respectivos
exercicios” (LEI 11.079/2004, CAP VI, Art. 22). Posteriormente, esse limite foi
elevado para 3% da receita corrente liquida®. Ainda assim, alguns estados como Minas
Gerais e Bahia afirmam que esse percentual ainda ¢ muito baixo. De fato, como as
PPPs vém sendo usadas em projetos de infraestrutura que apresentam custos de
constru¢do e operacao elevados, ha indicios de que esses limites tendem a se tornar
incompativeis com as escolhas feitas pelos gestores publicos.

Podemos chamar de concessdes patrocinadas os subsidios oferecidos pelo poder
publico para tornar um determinado projeto vidvel. Por exemplo, quando ndo ha a
certeza quanto a demanda pelos resultados produzidos por aquele projeto, o governo
oferece subsidios a concessionaria, de forma a neutralizar esse possivel déficit de
demanda. Vale lembrar que subsidio ndao ¢ a mesma coisa que as contraprestacdes pagas
pelo parceiro publico a empresa privada. Logo, em projetos que sdo concessoes

patrocinadas, o subsidio ndo ¢ a sua unica fonte de receita.

* Ver outros marcos legais da Parceria Piblico-Privada no Brasil
em:http://www2.ppp.seplag.pe.gov.br/web/portal-ppp/marco-legal; consultado em Maio, 2011.
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As concessdes administrativas se aplicam a projetos nos quais os consumidores
finais ndo incorrerao em nenhum custo direto ao utilizarem os servigos prestados, como
¢ o caso dos presidios. A contraprestacdo maxima ¢ fixada no edital (pela vaga dia, no
caso dos presidios) e ajustada no leildo no qual os mais qualificados (empresas que
apresentarem melhores projetos ao valor da vaga dia mais baixo, portanto as empresas
mais eficientes) ganham a concessdao. Esse tipo de concessdo ¢ criado para todos os
setores em que ndo hd meio de cobrar tarifas dos consumidores diretos (hospitais
publicos, escolas publicas, presidios, etc.). Logo, o pagamento ¢ feito pelos
contribuintes.

Outra grande vantagem das PPPs ¢ que nesse modelo hd uma espécie de partilha
de riscos entre o governo e a concessiondria. Cada parceiro arca com 0s riscos com que
pode lidar e sobre os quais tem algum controle. Isso cria um atrativo ao setor privado,
pois ele ¢ responsavel apenas pelos riscos que ele proprio pode controlar, como riscos
de investimento e de operacdo. Como esse ¢ um ponto importante, em que o poder
publico por um lado, e a iniciativa privada por outro - cada um tendo em vista seus
proprios interesses - estabelecem os termos da parceria, veremos, a seguir, pela
apresentacdo da teoria de riscos, as formas em que tais contratos tendem a ser

celebrados.
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3. PPPs a luz da teoria de riscos e formas de mitigacéo

A elaboragdao de qualquer projeto que envolva o investimento de um grande
volume de recursos tem necessariamente em seu escopo a previsdo de estratégias para
lidar com eventuais riscos que comprometam, inviabilizem ou atrasem a sua
encampagdo e, consequentemente, o retorno financeiro que dele se espera. Algumas
modalidades de riscos s@o mais comuns e, consequentemente, tendem a ser enfocadas
com maior atencao e rigor, 0 que propiciou, nos ultimos anos, um acumulo de andlise a
seu respeito. Apresentaremos, de modo breve, alguns deles, definidos na literatura

especializada como fatores de risco.

a. Risco de Concluséao

O risco de o projeto ndo se completar ¢ denominado “risco de conclusdao”. A
possibilidade de um projeto ser interrompido antes de sua conclusdo torna investidores
particularmente reticentes a disponibilizar os recursos necessarios a sua feitura. O risco
de conclusdo apresenta tanto um aspecto monetdrio quanto um aspecto técnico. No
aspecto monetario, certas ocorréncias - como uma inflagdo mais alta do que a esperada,
uma subestimagao dos custos de construgdo ou uma diminui¢do de oferta de matéria
prima necessaria a sua implementagdo - podem diminuir a taxa de retorno esperada
pelos investidores, de forma que eles ndo o considerem mais lucrativo. Ja no aspecto
técnico, o risco estd relacionado ao processo técnico incorporado no projeto, ou seja,
aquele que diz respeito a inviabilidade técnica, ou mesmo ecologica, que podera
comprometer a conclusdo do projeto. Além disso, hd o risco de que os gastos para
torna-lo viavel cheguem a dimensdes tdo grandes que sua concretizacdo seja
economicamente impossivel.

O risco de conclusio ¢ mitigado através de obrigagdes estabelecidas
contratualmente. Investidores, geralmente, exigem que as partes responsaveis pela
conclusdo do projeto fornecam recursos necessarios para que ele comece a operar na
data estipulada e que seja concluido de acordo com as especificagdes arquitetdnicas.
No caso de o projeto ndo ser entregue na data fixada por contrato ou de ele ser
abandonado antes da sua conclusdo, o contrato de construcdo frequentemente requer que

0s responsaveis por ela realizem o repagamento de todo o investimento feito.
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Os tipos de contratos de conclusdo sdo classificados de acordo com os riscos que
serdo assumidos pelas partes e podem ser divididos em trés categorias: (1) contratos
reembolsaveis, (2) contratos por tempo e material e (3) contratos de precos fixos (ou
turnkey). A primeira categoria envolve o reembolso para o fornecedor pelos custos reais
da obra, acrescidos de uma remuneracdo que representa o seu lucro. O contrato de
precos fixos envolve um preco definido para o projeto como um todo e, por ultimo, o
contrato por tempo e material envolve aspectos relacionados tanto ao contrato de custos

reembolsaveis quanto ao de custos fixos.

b. Risco Tecnologico (ou Operacional)

O risco tecnologico existe quando a tecnologia, na escala proposta para o projeto,
ndo tem desempenho compativel com as especificagdes ou venha a se tornar
prematuramente obsoleta. O projeto pode ser concluido e, todavia, ndo operar de acordo
com suas especificacdes técnicas, falhas essas que impedem retornos satisfatorios aos

investidores.

Numa industria onde a tecnologia evolui rapidamente, o risco de ela se tornar
obsoleta ¢ particularmente relevante. Normalmente, tais riscos técnicos eliminariam o
financiamento de um projeto. Entretanto, investidores podem estar dispostos a
disponibilizar recursos apesar desses riscos, se as partes responsaveis pelo projeto

estiverem comprometidas a protegé-los de eventuais prejuizos dai decorrentes.

O risco tecnologico ¢ alocado através de obrigagdes contratuais. No caso de
projetos envolvendo parcerias publico-privadas, os riscos operacionais sdo de
responsabilidade do parceiro privado, pois ¢ ele que tem o controle sobre as operagdes
do projeto. Em alguns casos, porém, falhas operacionais ocorrem decorrentes de uma
ma especificagdo do contrato, ou seja, quando os padrdes definidos pelo governo nao
sdo suficientemente satisfatorios para que o projeto opere com sucesso. Logo, uma vez
que o padrdo pré-determinado pelo governo ¢ atendido pelo poder licitante, o primeiro

torna-se responsavel por qualquer falha de origem tecnologica.
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C. Risco de Suprimento de Matéria Prima

Em projetos para cuja elaboracdo seja necessdria a utilizacdo de fontes naturais, ha
o risco de que a matéria prima imprescindivel para que o projeto opere com sucesso se
torne escassa ou, até mesmo, indisponivel. Para se prevenir contra esses riscos,
investidores podem exigir estudos independentes a fim de garantir a disponibilidade da

matéria prima.

O risco de suprimento de matéria prima ¢ mitigado através de contratos de longo
prazo com fornecedores, como o realizado sob o sistema suply-or-pay. Nessa
modalidade, o fornecedor ¢ obrigado a reembolsar o investidor, caso nao possa

aprovisionar o insumo conforme o acordado.

d. Risco Econémico

Mesmo quando o projeto ¢ concluido e opera satisfatoriamente, ha o risco de que
a demanda pelo produto ou servigo oferecido pelo projeto ndo seja suficiente para gerar
a receita necessaria, a fim de cobrir os custos de operacdo, pagar a divida e prover uma
justa taxa de retorno para os investidores. No caso de projetos de presidios privados,
por ndo haver histérico operacional a ser estudado para que possam ser avaliados seus
riscos econdmicos, os investidores podem considerar pouco atraente investir antes do
inicio das operagdes.

Uma forma de proteger investidores da-se através de contratos de venda do
produto final (ou contratos fowarde future). Nessa modalidade, os responsaveis pelo
projeto sdo obrigados a pagar um valor aos investidores numa data fixada no préprio
contrato. Outra forma de mitigacdo desse risco ¢ o pagamento de subsidios feito pelo
parceiro publico ao privado, caso a demanda do projeto nao seja satisfatoria. Logo, o

governo neutraliza o risco econdmico.
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e. Risco Financeiro

O risco financeiro advém da possibilidade da divida do projeto nao ser paga. Isso
ocorre quando as taxas de juros crescem numa propor¢do que prejudique a capacidade
de o projeto pagar a sua divida ou quando a caixa ¢ insuficiente.

Entre as formas de mitigacao desse risco estdao: (1) o acordo de suporte financeiro,
no qual o patrocinador garante o fornecimento de crédito suplementar; (2) o acordo de
subscri¢do de capital, que obriga um dos agentes a fazer subscricdo de capital; (3) o
acordo de insuficiéncia de caixa, que s3o adiantamentos por conta de receitas futuras;
(4) o acordo clawback, no qual os acionistas se comprometem a devolver em dinheiro
os dividendos recebidos ou créditos fiscais de que tenham se beneficiado e (5) o acordo
de criagdo da conta garantia, no qual o projeto estabelece uma conta escrow, onde ficam

depositados recursos suficientes para cobrir de 12 a 18 meses do servigo da divida.

f. Risco Cambial

O risco cambial emerge quando o fluxo de receita e o fluxo de custos do projeto
sao denominados em diferentes moedas. Nesses casos, uma mudanga na taxa de caAmbio
entre as moedas envolvidas afeta a disponibilidade de fluxo de caixa para pagar a divida
do projeto. Por exemplo, se a receita do projeto ¢ denominada em dodlares americanos e
os custos devem ser pagos em outra moeda, ha exposi¢do ao risco cambial. Se o ddlar
deprecia relativamente a outra moeda, sem que haja mudanga no preco em dolar, e se a
divida do projeto ¢ denominada na mesma moeda em que os custos operacionais sao
pagos, a depreciacdo do dolar aumenta o risco do projeto ndo ser capaz de pagar sua
divida.

O risco cambial pode ser administrado basicamente de trés maneiras: (1) pegando
emprestado na mesma moeda que a receita do projeto, (2) fazendo um protegdo cambial
(hedge cambial), comprando moeda da divida do projeto no mercado futuro, ou (3)
realizando uma ou mais operagdes de swap (troca de moedas). No Brasil, ndo ha
protecao contra o risco cambial de forma a elimina-lo permanentemente. A maneira
mais utilizada para atenua-lo ¢ a operacdo de swap, que consiste basicamente na troca
de moedas. Por exemplo, uma empresa que tenha o fluxo de receita em real e o fluxo de

custos em dolar pode fazer um acordo de swap, intermediada por uma institui¢ao
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financeira, com uma empresa que tenha o fluxo de receita em dolar e o fluxo de custos

em real.

g. Risco Politico

O risco politico envolve a possibilidade de que as autoridades politicas, na
jurisdi¢do onde o projeto deverd ser desenvolvido, interfiram na viabilidade de longo
prazo do projeto. Por exemplo, tais autoridades podem estipular impostos muito altos e
restri¢des legais onerosas assim que o projeto comegar a operar €, em casos extremos,
ha, inclusive, o risco de expropriacdo. Riscos politicos podem ser amenizados se o
projeto for financiado por bancos locais (que sofreriam financeiramente se o projeto ndao
fosse capaz de pagar a divida por ter seus bens expropriados pelo governo) ou, entdo, se
o projeto for financiado pelo Banco Mundial, pelo BID ou por qualquer outra agéncia
financeira multilateral. Nestes casos, a expropriagdo pode prejudicar o governo, caso
pretenda financiar-se ele também com estas agéncias. Adicionalmente, os responsaveis
pelo projeto podem fazer um seguro contra riscos politicos a fim de se protegerem de
uma grande variedade deles.

No Brasil, os confiscos promovidos no ambito dos planos de estabilizagao, o
confisco explicito no Plano Collor, as alteragdes nas regras tributarias e a quebra
recorrente de contratos levaram a um ambiente de baixa seguran¢a juridica, o que

aumentou o risco politico, afastando investidores.

h. Risco Ambiental

O risco ambiental se faz presente quando os efeitos ecologicos do projeto causam
atrasos em seu desenvolvimento ou quando ¢ necessaria uma reformulagdo do projeto
arquitetonico. Tanto as mudangas nas regulagdes ambientais, que vém ocorrendo em
diversos paises no mundo, quanto a atuagdo de grupos ambientalistas aumentaram
significativamente os riscos ambientais para projetos ecologicamente sensiveis. Como

essas objecdes passam pelo processo politico, elas ainda aumentam o risco politico.
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I. Risco de Forca Maior

Essa categoria refere-se ao risco de que algum evento, como, por exemplo, um
incéndio, interfira ou, até mesmo, impeca que o projeto opere normalmente por um
periodo prolongado de tempo. Investidores exigem que haja protecdo contra riscos de
forca maior. Alguns eventos - incéndios e terremotos, por exemplo, - podem ser
segurados. Esse risco ¢ mitigado através de contratos com empresas seguradoras,
financeiramente capazes de pagar as dividas do projeto no caso de ocorréncia de algum
evento de for¢a maior. Logo, na ocorréncia desses eventos, investidores vdo requerer
que os patrocinadores do projeto pleiteiem o pagamento do seguro € que o projeto seja
reconstruido ou reparado.

Ao se estruturar uma PPP ¢ importante levar em consideracdo os objetivos da
reforma, o ambiente politico, os quadros de regulacdo e institucional e os recursos do
setor. Um diagndstico adequado do setor € essencial para que haja sucesso na transi¢cao
de um projeto do setor publico para o0 modelo de parceria. Para isso, ¢ necessaria uma
equipe composta de engenheiros, economistas, advogados e analistas financeiros,
capazes de criar incentivos regulatorios e alinhar o interesse publico com o interesse do
setor privado. Um dos principais problemas a ser considerado na estrutura¢do de uma
PPP ¢ atenuar a assimetria de informacdes existente entre o parceiro publico € o
parceiro privado, de forma a fazer com que os interesses de ambas possam convergir.

Para tratar disso, devemos discutir o problema do Agente-Principal.
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4, A Teoria do Agente-Principal

Para entender a Teoria do Agente-Principal, ¢ importante diferenciar o setor
publico do privado, isto €, reconhecer as principais divergéncias de interesses entre
ambos. No caso da empresa privada, tem-se que o principal sdo os acionistas da
empresa, enquanto o agente ¢ o grupo que a gerencia. Logo, o agente é o grupo que
busca a maximizacdo da utilidade do principal, que, neste caso, ¢ a maximiza¢do dos
lucros. Nas empresas publicas, o governo, além de proprietario da empresa ¢é, também,
agente, representando a populagdo. Sendo assim, os funciondrios da empresa publica
atuam como agentes do governo, que, por sua vez, atua como agente da populagdo. Ao
menos em tese, as empresas do governo operam de modo a maximizar o bem-estar da
populacdo, sendo este, portanto, o beneficio que deve gerar.

E exatamente devido a essa diferenca de interesses finais que o sistema de
incentivos € criado. No processo de privatizagdo, a firma passa a ser agente do governo,
e este passa a ser o principal da firma e agente da populagdo. Entretanto, uma firma
privada, que vise a maximizacao dos lucros, ¢ motivada a reduzir a margem de custos,
de modo a gerar um bem ou servi¢o de pior qualidade e, desse modo, aumentar sua
receita. Ao inserir o sistema de incentivos, o governo, principal da empresa privada
nesse caso, cria mecanismos de inducdo para que esta priorize o bem-estar da
populacdo. Logo, tendo em vista que o agente sempre agira em beneficio proprio, o
principal deve criar um esquema de incentivos desenhado especialmente para
neutralizar qualquer atrativo que a empresa privada possa ter em desviar-se do interesse
publico.

Outro problema observado ¢ a assimetria de informagdo entre o agente e o
principal. Essa assimetria advém do fato de que normalmente, a empresa privada detém
mais informacdo do que o governo, principalmente no que diz respeito ao estado da
natureza, as caracteristicas do projeto e a capacidade da empresa (se ela for nova no
mercado, por exemplo). O problema da assimetria de informag@o pode ser estruturado
da seguinte forma’: aé a ac¢do do agente (que pode ser sua capacidade ou sua decisdo
entre se esforcar ou ndo), ¢ 0 o estado de natureza, que pode ser favoravel ou
desfavoravel (e pode ser ou ndo observado pelo agente e pelo principal). Devido a

assimetria de informagdo, o principal ndo consegue observar aou 0 individualmente,

SVickers, J; Yarrow, G. Ownership and Incentives, in Privatization: an Economic Analysis.;Capitulo 2.
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masapenas a funcao de reacdo do Agente, que ¢ x(a,0). O problema do Principal sera,
portanto, maximizar uma fung¢ao de reacdo do tipo y(x), o que corresponde ao esquema
de incentivos dados pelo Principal ao Agente como forma de garantir seu
comprometimento com o interesse publico. Pra isso, ¢ necessario reconhecer que: (i)
dados os incentivos, o Agente se comportara sempre visando a melhoria de sua
utilidade, (i1) o esquema de incentivos deve ser tal que o Agente esteja disposto a
participar. Temos ainda que o Principal observa apenas os resultados, e ndo a estrutura
operacional da empresa. Portanto, no caso de um resultado pouco satisfatorio, ¢ dificil
para o governo determinar se este resultado advém do pouco esfor¢co da empresa, ou de
estado de natureza desfavoravel.

No caso das PPPs, os contratos de licitacdo sdo desenhados de modo a mitigar
tanto o conflito de interesses quanto a assimetria de informa¢ao de modo que o Estado
tenta se proteger do seu Agente, caso contrario, o projeto incorrerd em risco moral.

Veremos a seguir alguns desses mitigantes.

a. Remuneragéo baseada nos resultados

Como, geralmente, as empresas envolvidas no sistema de parceria sdo fechadas,
ndo havera acesso aos dados necessarios ao entendimento do sistema operacional da
empresa como um todo. Os orgdos reguladores sao criados para impedir que haja
distor¢des causadas pelas empresas em operagdo. Se, por exemplo, o estado de natureza
for observavel apenas para a empresa, esta sinalizard sempre ao parceiro publico que o
estado de natureza ¢ desfavoravel. Dessa forma, tendo em vista um resultado pouco
satisfatorio, o governo ndo tem muitos recursos para avaliar se esse resultado advém do
estado de natureza desfavoravel ou do pouco esfor¢o da empresa privada.

No caso das PPPs, a regulagdo ndo ¢ feita por meio de agéncias reguladoras, mas
sim por incentivos. Isso significa que o governo remunera a concessiondria a partir de
indicadores de desempenho que sdo determinados no contrato de licitagdo. Como
veremos no estudo de caso da PPP em presidios em Minas Gerais, a contraprestagao
recebida pela concessionaria depende do nimero de fugas, do numero de presos
empregados, da melhoria do nivel educacional dos presos, etc. H4, portanto, um
encontro dos interesses publicos com os interesses privados, de modo que o governo

neutraliza os beneficios que a concessiondria teria em prover um servico de baixa
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qualidade com o intuito de diminuir sua margem de custos. Ou, dito em outras
palavras, o poder publico induz a concessiondria a produzir bens coletivos, ainda que

motivada pela defesa de seus interesses particulares.

b. Concatenacao de varios contratos em um so

Muitas vezes, no desenvolvimento de um projeto, o governo faz um contrato de
licitag@o para a construcgdo e outro para a operacao. No caso das PPPs, esses acordos sdo
todos ligados em um mesmo contrato. Eles sdo firmados, contudo, de modo que o
processo se torne menos burocratico, dando a concessionaria a liberdade de alocar seus
gastos da forma que preferir, tornando possivel, por exemplo, que ela gaste mais na
constru¢do do projeto, visando minimizar seus custos quando ele ja estiver em
operacdo. Sendo assim, quando a concessionaria tem o compromisso de manter o
projeto no futuro, ela ndo necessariamente precisa maximizar sua receita minimizando
0s custos presentes, mas sim sua margem de custos no futuro de modo a recuperar seu

investimento inicial.

C. Avaliagdo do desempenho da concessionaria

No sistema de parcerias, ¢ muito dificil para o governo comparar a operagao
das concessionarias em um mesmo setor, visto que as PPPs ainda sdo muito pouco
utilizadas no Brasil. Essa comparacdo ¢ essencial para avaliar a operacdo dos
projetos, o que faz com que os indices de desempenho sejam tdo importantes.

As licitagdes competitivas foram criadas pelo governo como uma forma de
contornar essa assimetria de informagdo. No momento da licitacdo, as empresas
competem entre si, pois aquela que for mais eficiente serd a empresa escolhida para
construir e operar o projeto. Para isso, o governo utiliza como instrumento: (I) a
capacidade técnica da empresa, que ¢ dificil de ser determinada, mas sua experiéncia
passada pode servir como proxy; (II) a capacidade financeira, geralmente
comprovada por uma garantia de proposta emitida por um banco, atestando a
capacidade financeira da empresa; e (III) leildo com prego-teto, no qual as empresas

pré-qualificadas sdo aquelas que apresentam a capacidade técnica exigida pelo
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governo, que estipula um valor méximo para a contraprestagao e escolhe a empresa

que oferecer o maior desconto desse valor.

d. Sinalizacéo durante a operacao

Como o esforco empregado pelo Agente ndo ¢ observado pelo Principal, ¢é
necessaria a criagdo de mecanismos de monitoramento do Agente de modo que seja
possivel avaliar seu nivel de produtividade.

Uma forma de realizar esse monitoramento ¢ a contratacdo de auditores capazes
de avaliar tanto a qualidade dos servicos prestados a populacdo quanto as
demonstragdes financeiras fornecidas pela concessiondria.

Outro mecanismo que torna possivel medir a qualidade dos servigos providos pela
concessionaria a sociedade, ¢ realizar uma avaliagdo dos usuarios diretos dos servigos.
No caso dos presidios que sera analisado posteriormente, seriam 0s proprios presos a

avaliar os servigos por eles utilizados.



Figura 3: Quadro do Agente-Principal®:

Principal (Governo)

Contratos @ ﬁ Relatorios

Agente
(setor privado)

@ Resultados

Populagio

®Gerrar, Michael B., “Public-Private Paternships”, disponivel em:http://hal.archives-
ouvertes.fr/docs/00/41/92/34/PDF/2009-36.pdf
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5. As Parcerias Publico-Privadas no Brasil e no Mundo

Pioneira nesta modalidade, a Inglaterra foi o primeiro pais a implementar
Parcerias Publico-Privadas na década de 1990. Atualmente, a modalidade é muito
comum na Unido Européia, principalmente em setores de infraestrutura social, tais
como educac¢do, saude, transporte e seguranca publica, totalizando 371 projetos e 216
bilhdes de dolares. Com grande aceitagdo também no Canada, nos Estados Unidos e na
Australia, as PPPs apresentam como vantagens a aceleragdo do fornecimento de
infraestrutura, a rdpida implementacdo dos projetos, a redu¢cdo dos custos na duragdo
total do projeto, a melhor alocagdo de riscos, a melhor qualidade na provisdo de servigos
e, por fim, o aprimoramento da administragdo publica, j4 que o governo pode passar a
priorizar o cumprimento de suas atribuicdes fundamentais. Na Inglaterra, os
investimentos em projetos de PPPs somam mais de £19 bilhdes (capital privado e
publico) e atuam em diversos setores incluindo saude, educagdo, transporte, seguranga
publica, tecnologia da informago e prote¢cio ambiental.’

Na América Latina, paises como Chile, Argentina, México, Peru, Bolivia,
Equador, Costa Rica e Colombia também apresentam experiéncias de PPPs. No Brasil,
as Parcerias foram instituidas em 2004, com a criacao da lei 11.079, que estabelece as
diretrizes gerais para os processos de licitagado.

O primeiro projeto brasileiro, foi o da Linha 4, Linha amarela do Metro de Sao
Paulo, na modalidade de concessdo patrocinada. Posteriormente, o estado de Minas
Gerais desenvolveu o projeto da rodovia MG-050. Também estruturado como
concessao patrocinada, o valor desse projeto foi de 645 milhdes de reais. O estado da
Bahia desenvolveu o projeto de sistema de disposi¢ao oceanica do Jaguaribe, no qual o
parceiro privado ¢ remunerado mensalmente pela constru¢ao e operacao do sistema de
esgoto coletado pela EMBASA.

Apesar de apresentar resultados positivos, a Parceria Publico-Privada ainda ¢
muito incipiente no Brasil e, depois de mais de cinco anos, ainda hé poucas iniciativas
tanto em nivel estadual quanto federal, nessa dire¢ao, contrariando a tendéncia européia

€ norte-americana.

"Gerrar, Michael B., “Public-Private Paternships”, disponivel em:http://hal.archives-
ouvertes.fr/docs/00/41/92/34/PDF/2009-36.pdf; Junho,2011.
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6. A proposta de Minas Gerais

Modelo de gestdo utilizado em outros campos de atuagdo, o uso da parceria
publico-privado ainda é bastante incipiente no setor penitencidrio brasileiro. A despeito
dos inumeros problemas enfrentados pelo poder publico para lidar com a questao
carcerdria e da existéncia de experiéncias internacionais tidas como bem sucedidas -
como sdo os casos dos Estados Unidos da América, Inglaterra e Australia -, a chamada
privatizacdo do sistema penitencidrio no Brasil ¢ tratada com reservas e encontra muitas
resisténcias entre especialistas. Nesse sentido, as iniciativas encampadas pelo governo
estadual de Minas Gerais devem ser estudadas como experiéncias pioneiras para uma
analise critica sobre a viabilidade, a sustentabilidade e a legitimidade desse arranjo. Nas
proximas paginas, farei uma andlise dos termos em que esse modelo de gestdo

penitencidria foi desenhado em Minas Gerais.

a. Formato de leildo: Os Licitantes tiveram que desenvolver a proposta

economica ¢ a do Valor da Vaga disponibilizada ou ocupada ao dia e entregar em um
envelope fechado para a comissao. Esse €, portanto, um leildo com prego-teto, no qual o
valor maximo proposto pelo Estado da Vaga dia disponibilizada ou ocupada ¢ de
R$75,00 e o licitante mais eficiente é aquele capaz de oferecer um valor de Vaga dia
com o maior desconto, atendendo a todos os padrdes de qualidade pré-fixados pelo
governo. Posteriormente, ambas serdo julgadas pela comissdo especial de licitagdo. O
primeiro classificado sera aquele licitante que apresentar o menor valor da vaga dia
disponibilizada ou ocupada em unidade penal de regime fechado (ou seja, aquele que
apresentar o maior desconto). O julgamento se divide em trés etapas separadas. A
primeira consiste na analise da documentacdo de Pré-Qualifica¢do, por meio da qual
serd realizada a apuracdo da capacidade de planejamento operacional e de seguranca.
Em seguida, havera o julgamento da proposta de preco e, por fim, a etapa de andlise dos
documentos de habilitacdo, etapa em que sera verificada a metodologia de execucao,

que inclui ainda o projeto arquitetonico. Trata-se de uma concessao administrativa.

b. Prazo: Segundo o contrato firmado em Minas Gerais, o prazo da

concessao administrativa ¢ de vinte e cinco anos contados a partir da data de sua



27

assinatura, prorrogaveis até o limite legal, para a construcao e gestdo do complexo penal
de forma adequada.

Esse contrato pode ser considerado demasiado longo para um projeto da
magnitude de um complexo penal cuja constru¢do ndo demora muito tempo,
diferentemente de uma hidrelétrica, por exemplo. A longa duracdo da licitacdo ¢&,
contudo uma das vantagens oferecidas a empresa privada pela parceria, geralmente, os

contratos de Parceria Publico-Privada duram em torno de 30 anos.

C. Normas e padrdes da construcéo e gestdo do complexo penal: O plano

de operacdes do complexo penal e o plano de seguranca do complexo penal sdo de
responsabilidade do licitante. A concessiondria fica responsdvel pela seguranca dentro
do complexo penal, assisténcia social, assisténcia educacional, atividades desportivo-
recreativas, atividades artistico-culturais, assisténcia a saude, assisténcia material e
manuten¢do de infra-estrutura. Posteriormente, sdo atribuidos conceitos de avaliacdo a
partir da comparacdo entre os relatorios da concessiondria e os planos por ela
apresentados na proposta econdmica para que haja a verificacio do alcance dos

resultados esperados.

d. Valor estimado do contrato: O valor estimado do contrato é de R$

2.111.476.080,00, calculado com base no somatorio dos valores nominais da
contraprestagdo pecunidria mensal e da parcela anual de desempenho, estas ultimas
calculadas com base no teto do Valor da Vaga dia disponibilizada ou ocupada em
unidade de regime fechado, ao longo do periodo da concessdo administrativa (em

valores de 2008).

e. Verificacdo dos padrdes de qualidade®: A verificagdo de qualidade tem

o fim de avaliar se o complexo penal estad operando de acordo com as exigéncias do
contratante. O Sistema de Mensuragdo de Desempenho e Disponibilidade ¢ formado por
cinco estruturas: (I) a mensuracdo do numero de vagas (vagas dia) disponibilizadas no
més; (I) a mensuragdo bimestral do desempenho da concessionaria; (III) a mensuracao

bimestral da qualidade e da disponibilidade; (IV) a avaliacdo anual do desempenho

8 As tabelas apresentadas neste item sdo retiradas do Edital de Licitagdo, Anexo X.
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(baseada na realizacdo dos planos de acdo) e (V) a mensuragdo de um parametro de
exceléncia associado a capacidade da concessiondria de atuar externamente, buscando
empresas que tenham interesse em empregar os sentenciados. A mensuracao do nimero
de vagas (I) ¢ feita a partir do célculo de Vagas dia disponiveis em uma unidade penal,
durante um determinado més. Esse numero ¢ calculado com base no nimero de celas da
unidade penal, na quantidade de dias que as celas permanecerem disponiveis em um
més, e no nimero total de vagas em tais celas.

A mensuragdo bimestral de desempenho (II) ¢ feita a partir do indice de
desempenho, definido com base em trés notas. A primeira estd relacionada aos
investimentos voltados a ressocializacao e a servigos assistenciais (que inclui assisténcia
juridica e social). A assisténcia juridica ¢ medida pelo numero de advogados em
exercicio por sentenciado, tempo total de assisténcia juridica prestada por sentenciado e
nimero de atendimentos por sentenciado. A segunda estd relacionada a aspectos de
seguranga e condigdes basicas, ¢ a ultima, a0 monitoramento.

A nota relativa a aspectos de seguranca e condigOes basicas € calculada a partir
dos indicadores de assisténcia a saude, de condigdes e preparo dos agentes de
monitoramento, de eventos graves, de sistema de informagao, de contingente de agentes
de monitoramento e de disponibilizacdo de imagens CFTV. A nota associada ao
monitoramento da operagdo ¢ composta pelos indicadores de monitoramento financeiro,
de ndo comunicagdo tempestiva da ocorréncia de fato relevante e de ndo comunicagdo
de eventos graves.

A mensuragdo bimestral da qualidade e da disponibilidade (III) ¢ feita através do
Sistema de Mensuragao da Qualidade da Disponibilidade (SMQD), que permite que
seja avaliada a qualidade fisica dos ambientes que formam cada unidade do complexo
penal. O Indice Composto de Qualidade da Disponibilidade (ICQO) é um niimero de 0 a
1 e ¢é calculado bimestralmente para cada unidade penal. Para o calculo de ICQD, ¢
considerada a qualidade fisica de cada ambiente e, a partir da observacao dessa
qualidade, ¢ atribuido um conceito (ruim, regular, bom ou ideal). A cada conceito
corresponderd um numero entre 0 e 1, que servira de base para o calculo de ICQD da
respectiva unidade penal no bimestre.

O Parametro Anual de Desempenho (IV) se baseia nos conceitos constantes nos
relatorios apresentados pela concessiondria. A partir de tais conceitos, serdo dadas notas
que comporao o calculo deste parametro. O calculo do PAD ¢ feito a partir de oito notas

expressas no edital de licitacdo e em mais duas notas que serdo discriminadas
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bimestralmente pela SEDS. As oito notas estabelecidas no edital sdo: (I) nota anual
referente a seguranca e ao monitoramento interno; (II) nota anual referente a assisténcia
social; (IIT) nota anual referente a assisténcia educacional; (IV) nota anual referente a
assisténcia no trabalho, (V) nota anual referente a atividades artistico-culturais e
recreativo-desportivas; (VI) nota referente a assisténcia da saude; (VII) nota referente a
assisténcia material e (VIII) nota anual referente & manutencao de infra-estrutura. Cada
nota ¢ calculada com base em conceitos, sdo eles: ndo atende, atende, atende
satisfatoriamente e atende com exceléncia. A concessionaria deve elaborar relatorios
anuais a serem avaliados pela SEDS e, a partir da andlise desses relatérios, a SEDS
atribuira conceitos de Nao atende (NAT), Atente (AT), Atende satisfatoriamente (ATS)
e Atende com exceléncia (ATEX) as seguintes areas de atuacdo da concessiondria:
seguranga € monitoramento, assisténcia social, assisténcia educacional, atividades
artistico-culturais e recreativas-desportivas, assisténcia a saude, assisténcia material e
manuten¢do da infra-estrutura. A atribuicdo de conceitos serd feita a partir da
comparacdo entre os relatorios da concessionaria e os planos de operacao por ela
apresentados e buscara descrever o alcance dos resultados previstos nestes planos. Cada

conceito terd o seguinte valor:

Tabela 1:
Conceito Nota
NAT 0
AT 0,5
ATS 0,8
ATEX 1

O calculo final do PAD ¢ feito a partir de uma média aritmética ponderada das

notas mencionadas no item anterior, considerando-se os seguintes pesos:

Tabela 2:
Nota Peso
NASM 10
NASS 10
NAAE 15
NAAT 25
NAAD 10
NAAS 20
NAAM 5
NAAMI 5

Onde:

NASM: Nota anual referente a seguranca € monitoramento interno
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NASS: Nota anual referente a assisténcia social

NAAE: Nota anual referente a assisténcia educacional

NAAT: Nota anual referente a assisténcia do trabalho

NAAD: Nota anual referente as atividades desportivo-recreativas e artistico-
culturais.

NAAS: Nota anual referente a assisténcia a saude.

NAAM: Nota anual referente a assisténcia material.

NAAMI: Nota anual referente a manutengao de infra-estrutura.

O padrao de exceléncia (V) representa uma parcela devida mensalmente a
concessiondria, condicionada ao alcance de alguns niveis minimos de desempenho
relacionados a educagdo e ao trabalho. Ele busca medir a qualidade do trabalho dos
sentenciados, reconhecendo sua importancia bem como sua contribui¢do para a
ressocializagdo. O valor do pagamento ¢ calculado com base no ressarcimento recebido
pelo Estado como fruto do trabalho dos sentenciados de cada unidade penal. O
parametro de exceléncia sofre influéncia do numero de horas trabalhadas pelos
sentenciados relativas a manuten¢do das unidades penais e do numero de horas
trabalhadas relativas a trabalhos preferencialmente de natureza industrial, agricola ou
rural. Isso porque ha um reconhecimento da maior relevancia de empregos de natureza
industrial, rural ou agricola do que de empregos de manuten¢do da unidade penal para a
ressocializagdo. O parametro de exceléncia ¢ determinado pela seguinte férmula: E =
TX * RESSAREST, onde TX ¢ um percentual definido. Ele tem limite superior a 50%.
E RESSAREST ¢ o valor total no periodo em analise proveniente da remuneragdo do
trabalho dos sentenciados de cada unidade penal do complexo penal. O repasse
referente ao padrdo de exceléncia (E) para a concessionaria s6 ocorrera caso a ocupagao
do sentenciado com trabalho e com educagdo atinja patamares minimos. Logo E esta
condicionado aos valores dos subindicadores de ocupacdo com trabalho e com
educagdo. Caso um destes subindicadores apresente um valor maior que 0,35, o valor de
E serd considerado integralmente. Caso um dos subindicadores apresente um valor

inferior a 0,35, o repasse referente ao periodo sera 0.

TX ¢ tal que: TX = TXAUX * INDTRAB * K * W, onde K ¢ igual a 1, se o
subindicador referente a educagao ¢ maior que 0,5, e igual a 0 caso contrario. W ¢ igual

a 1, se o subindicador referente a trabalho for igual a 0,5, e igual a 0 caso contrario.
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Tabela 3:

subindicador referente a
Valor de K educacao
1 >0,5
0 <0,5

subindicador referente ao
Valor de W | trabalho

1 >0,5

0 <0,5

TXAUX ¢ determinado por uma variavel N, que ¢ a relagdo entre a remuneragao
média bruta do sentenciado da respectiva unidade penal e a remuneracdo minima que a
lei exige que seja paga ao sentenciado por seu trabalho: N = (RME/PAGMIN).

O valor de TXAUX ¢ dado a partir da seguinte tabela:

Tabela 4:

Condicao TXAUX
1<N<1,2 0
1,2<N<1,7 0,3
1,7<N 0,5

INDTRAB o ntimero de horas trabalhadas por internos sob contratos do tipo A
(de natureza industrial, rural ou agricola) e o nimero de horas trabalhadas por internos
sob contratos do tipo B (servicos gerais ¢ de manutencdo da unidade penal). Sendo

assim:

A
INDTRAB = [0,8 + ——=X0,2
(A+B)

A partir dos célculos e varidveis apresentados, chegamos a formula de TX. Esta
formula basicamente expressa que o valor de TX ¢ dado pela tabela acima desde que a
ocupac¢ao do sentenciado com o trabalho (associado ao valor de W), bem como com a

educagao (associado ao valor de K) encontrem-se acima de patamares minimos.
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f.Contrato®: No que diz respeito ao capital social subscrito da concessionaria, o
contrato de licitagao prevé que ele deverd ser igual ou superior a 60 milhdes de reais e
sua parcela integralizada em dinheiro de, no minimo, 10% do capital subscrito. O
contrato também determina que, durante todo o prazo de concessdo, a concessionaria ¢
obrigada a informar qualquer episddio que possa causar intervencdo, caducidade da
concessao administrativa, rescisdo do contrato ou alteracao relevante da prestacao do
Servigo.

No que diz respeito aos financiamentos, a concessiondria fica responsavel pela
obtencdo, aplicagdo e gestdo dos financiamentos necessarios ao normal
desenvolvimento da concessao administrativa. A concessiondria ndo pode alegar atraso
no desembolso dos recursos financeiros para se eximir das obrigagdes assumidas no
contrato.

A remuneragdo da concessiondria por parte do poder concedente ¢ composta de
trés parcelas para cada unidade penal. Sdo elas: contraprestacdo pecunidria mensal,
parcela anual de desempenho e parcela referente ao parametro de exceléncia. A
contraprestagdo pecuniaria mensal tem como objetivo remunerar a concessionaria pelos
servigos prestados ao se observar o coeficiente de mensuragdo de desempenho e de
qualidade, que ¢ obtido pelo indice de desempenho e pelo indice composto de qualidade
da disponibilidade. A contraprestacdo pecuniaria cheia para regime fechado serd
calculada da seguinte forma:

CNTRPRCH = VVGDIA * (SUPTLZD * 0,9 + OCUP * 0,1) * {[1-(Z*W)] +
(Z*W)*COEF} onde, VVGDIA ¢ o valor da vaga dia disponibilizada e ocupada em
unidade penal em regime fechado e SUPTLZD ¢ o supertotalizador da respectiva
unidade penal. Este nlimero representa o total apurado de vagas dia disponibilizadas na
respectiva unidade penal durante o més. OCUP ¢ o numero total de vagas dia ocupadas
na respectiva unidade penal durante todo o més. Z € o percentual da contraprestagio
pecuniaria mensal sujeito a influéncia dos indices de mensuragdo de desempenho e
qualidade da disponibilidade. Esse percentual ¢ de 20%, ou seja, o valor de Z ¢ igual a
0,20. W ¢ o parametro referente a curva de aprendizado da concessionaria. No que diz
respeito a curva de aprendizagem, ela estabelece que o percentual da contraprestagdo
pecuniaria mensal, que estara sujeito ao impacto da mensuragdo bimestral do

desempenho e da mensuragdo da qualidade da disponibilidade, aumentara

% As tabelas apresentadas neste item sdo retiradas do Edital de Licitagdo, Anexo X.
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progressivamente nos primeiros anos de operacdo até assumir carater constante. Os
valores de W s3ao dados pela seguinte formula: W = Woperacdo * Wrevisao. O
Woperagdo passa a assumir valor positivo a partir do 6° més de operacdo. Depois disso,
ele aumenta a cada 11 meses até chegar ao 43° més, quando assume carater constante. O
Wrevisdo sera inferior ou igual a 0,5 durante o primeiro ano de operagdo. A partir do

13° mes, ele sera igual a 1, assumindo carater constante.

Tabela 5:
Més de Valor de
operacao Woperacao
1°ao 6° 0
7° ao 18° 0,25
19° ao 30° 0,5
31° a0 42° 0,75
43° e
seguintes 1
Tabela 6:
Més de vigéncia da Valor do
revisao Wrevisdo
1°ao0 12° 0,5
13° e seguintes 1

COEF ¢ o coeficiente de mensuragdo de desempenho e de qualidade de
disponibilidade. Consiste em um valor entre 0 e 1, resultante da ponderagdo do indice
de desempenho e do indice composto de qualidade da disponibilidade (ICQD) de modo
que, quanto maior esse valor, mais adequadas e melhores as condi¢des de qualidade e
disponibilidade da unidade penal. O calculo de COEF ¢ dado pela seguinte formula:
COEF = (0,1 * ICQD) + (0,9 * ID), onde ICDQD ¢ o indice composto de qualidade e
disponibilidade do complexo penal e ID ¢ o indice de disponibilidade do complexo
penal. Estes indices e o COEF sdo apurados bimestralmente e se baseiam na qualidade

fisica de cada ambiente.
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Uma vez realizada a avaliagdo da qualidade fisica de cada um dos ambientes, ¢
atribuido a ele um conceito (ruim, regular, bom ou ideal). A cada conceito sera atribuido
um numero entre 0 e 1 (inclusive 0 e 1) que servira de base para o calculo de ICQD para
aquele bimestre e aquela unidade penal. A avaliacdo dos ambientes ¢ feita durante uma
vistoria. As notas sdo obtidas por meio de médias aritméticas calculadas a partir dos
indicadores da qualidade e da disponibilidade de cada ambiente e estrutura, a partir dai
sdo calculados os valores dos indices primarios de qualidade da disponibilidade de cada
unidade penal e também o valor do coeficiente de qualidade e disponibilidade do
complexo penal. Tendo calculados os indices primarios de qualidade e disponibilidade
do complexo penal e o coeficiente de qualidade e disponibilidade do complexo penal, ¢
calculado, por meio de uma média aritmética ponderada, o Indice composto de
qualidade da disponibilidade da unidade penal, que possui a validade de um bimestre.
Logo, os indicadores de qualidade e disponibilidade sdo calculados a partir de uma
média aritmética ponderada dos subindicadores de qualidade e disponibilidade. Os
subindicadores sdo calculados da seguinte forma: em casos nos quais ha um parametro
de qualidade da disponibilidade pré-estabelecido, seus valores sdo calculados a partir de
médias aritméticas ponderadas dos parametros de qualidade da disponibilidade. Nos
casos em que ndo ha parametros, os valores sdo determinados a partir de uma atribui¢ao
direta de conceito durante as vistorias. A cada subindicador ¢ dado um peso de acordo
com a sua relevancia ao resultado final.

Os conceitos atribuidos aos padrdes de qualidade da disponibilidade sdo

substituidos pelos seguintes valores:

Tabela 7:
Conceito Valor numérico
Ruim 0
Regular 0,33
Bom 0,67
Ideal 1

A partir dai ¢ feito o célculo dos subindicadores de qualidade da disponibilidade.

A formula genérica para a determinagdo do valor dos subindicadores determinados a
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partir de média ponderada de seus respectivos pardmetros de qualidade da

disponibilidade ¢ a seguinte:

iL1[pesoj * parametroj]

Yp=1 Pesop

subindicador =
Onde:

Subindicador: Subindicador calculado a partir de pardmetros de qualidade da
disponibilidade.

Parémetroj: “j-ésimo” parametro de qualidade da disponibilidade referente ao
subindicador cujo valor esta sendo calculado.

Pesoj: Peso do “j-ésimo” parametro de qualidade da disponibilidade referente ao
subindicador cujo valor esta sendo calculado (o peso pode variar de 1 a 3).

Pesop: Peso do “p-ésimo” parametro de qualidade da disponibilidade referente ao
subindicador cujo valor esta sendo calculado (o peso pode variar de 1 a 3).

m: Numero total de parametros referentes ao subindicador que estd sendo
calculado.

O célculo do indicador ¢ dado pela formula:

Zzzl[pesok*sub—indicadork]

Indicador = 7
Y=y Desor

Onde:

Indicador: Indicador a ser calculado.

Subindicadork: “k-ésimo” subindicador de qualidade da disponibilidade cujo
valor esta sendo calculado.

Pesok: Peso do “k-ésimo” subindicador de qualidade da disponibilidade referente
ao indicador de qualidade da disponibilidade cujo valor esta sendo calculado (o peso
pode variar de 1 a 3).

Pesor: Peso do “r-ésimo” subindicador de qualidade da disponibilidade referente
ao indicador de qualidade da disponibilidade cujo valor esta sendo calculado (o peso
pode variar de 1 a 3).

q: Numero total de subindicadores referentes ao indicador que esta sendo
calculado.

Para a determinacgdo do ICQD, sdo calculadas notas com base nos indicadores de

qualidade da disponibilidade agrupados pelos tipos de ambientes. Ou seja, cada nota de
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disponibilidade da qualidade se referira a um grupo de ambientes, como, por exemplo:
ambientes com fun¢do de cela, ambientes com funcdo de refeitério, ambientes com
funcdo de patios e solarios e assim por diante. Esses ambientes sdo classificados em
duas categorias: ambientes internos a unidade penal e ambientes externos a unidade
penal e internos ao complexo penal. Para o calculo da nota de qualidade da

disponibilidade, os pesos utilizados serdo iguais.

Yh_ [indicadort]
h

nota =

Onde:

Nota: Nota de qualidade da disponibilidade de determinado grupo funcional da
unidade penal ou nota de qualidade da disponibilidade de determinado grupo funcional
externo a unidade penal e interno ao complexo penal.

Indicador t: “t-ésimo” indicador de qualidade da disponibilidade referente a um
mesmo tipo de recinto, ambiente ou estrutura de uma determinada unidade penal ou
externa as unidades penais e internas ao complexo penal e sob a responsabilidade da
concessionaria.

h: Numero de indicadores de qualidade da disponibilidade referentes a um mesmo
tipo de recintos, ambientes ou estruturas de uma determinada unidade penal, ou externos
as unidades penais e internos ao complexo penal e sob a responsabilidade da
concessionaria.

As notas de qualidade da disponibilidade de cada unidade penal entrardo no
calculo do Indice Primario de Qualidade da Disponibilidade (IPQD) e as notas de
qualidade da disponibilidade de grupos de ambientes externos a unidade penal e
internos ao complexo penal sob a responsabilidade da concessionaria entrardo no
calculo do Coeficiente de Qualidade da Disponibilidade (CQD). Entdo, se, por exemplo,
houver 22 grupos de ambientes internos a unidade penal e 6 externos a unidade penal e
internos ao complexo penal, seriam usadas 22 notas para o calculo de IPDQ e 6 notas
para o calculo de CQD. O célculo das notas também ¢ feito bimestralmente. O calculo

do IPDQ ¢ dado pela seguinte formula:

Yh_ [Pesok = Notak]

IPDQ =
¢ h_, Pesor

Onde:
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Notak: ¢ a nota de qualidade da disponibilidade do “k-ésimo” grupo funcional da
unidade penal.

Pesok: ¢ o peso da nota de qualidade da disponibilidade do “k-ésimo” grupo
funcional da unidade penal.

Pesor: ¢ o peso da nota de qualidade da disponibilidade do “r-ésimo” grupo
funcional da unidade penal.

h: nimero de notas da qualidade da disponibilidade referentes a unidade penal.

A partir das notas de qualidade da disponibilidade dos grupos funcionais externos
a unidade penal e internos ao complexo penal e por meio de médias aritméticas
ponderadas baseadas nos pesos atribuidos, € feito o calculo do Coeficiente de Qualidade

e Disponibilidade do Complexo Penal:

Yh_ [Pesok = Notak]
h_, Pesor

CQD =

Onde:

Notak: ¢ a nota de qualidade da disponibilidade do “k-ésimo” grupo funcional
esterno a unidade penal e interno ao complexo penal.

Pesok: ¢ o peso da nota de qualidade da disponibilidade do “k-ésimo” grupo
funcional externo a unidade penal e interno ao complexo penal.

Pesor: ¢ o peso da nota de qualidade da disponibilidade do “r-ésimo” grupo
funcional externo a unidade penal e interno ao complexo penal.

h: nimero de notas da qualidade da disponibilidade referentes aos grupos
funcionais externos a unidade penal e internos ao complexo penal.

Os pesos para o calculo tanto do IPQD quanto para o célculo do CQD variam de 3
a 7 e, a cada trés anos, eles podem passar por uma revisdo, na qual os novos valores sao
fixados pela SEDS.

A partir do IPQD de cada unidade penal e do CQD do complexo penal, ¢
calculado o Indice Composto de Qualidade da Disponibilidade. A formula é:

ICQD = (0,95 + CQD * 0,05) * IPQD

Os indicadores, subindicadores de qualidade da disponibilidade estabelecidos,

serdo revisados num periodo ndo superior a dois anos e inferior a cinco anos e, no
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minimo, a cada trés e, no maximo, a cada cinco anos, os pesos poderdo também ser
revisados.

A titulo de exemplo podemos imaginar a seguinte situagao:

8° Més

Numero total de vagas = 100

OCUP =80

SUPERTOTALIZADOR =20

VVDIA Ocupada ou disponibilizada = R$60

Z=0,2

W =0,25*0,54=0,125

COEF =0,7

Entao,

CNTRPR =60 *(20 * 0,9 + 80 * 0,1) * {[1 — (0,2 * 0,125)] + ( 0,2 * 0,125) * 0,7}

CNTRPR =60 *( 18 +8 ) * {( 1-0,025) + (0,025 * 0,7)}

CNTRPR =1.560 * (0,975 + 0,0175)

CNTRPR = 1.560 * 0,9925 = 1.548,30

Concluimos portanto, que se o Valor da Vaga dia ocupada ou disponibilizada for
60 e o coeficiente calculado a partir dos subindicadores, indicadores e indices for 0,7, o
valor da contraprestagdo pecuniaria paga pelo governo a empresa privada serd de R$
1.548,30.

A contraprestagcdo pecunidria cheia para unidades penais do regime semiaberto ¢

calculada por meio da seguinte equagao:

CNTRPR = VVGDIA *(SUPTLZD * 0,9 + OCUP * 0,8 * 0,1) * {[1-(Z*W)] +
(Z*W)*COEF}, onde as incognitas sdo andlogas ao calculo da contraprestagao
pecunidria cheia para unidades penais em regime fechado, s6 que, nesse caso, em
regime semiaberto.

Além da contraprestagdo pecuniaria mensal (que ¢ paga pelo poder concedente
através de recursos oriundos do seu proprio orcamento), a concessiondria receberd o
pagamento da parcela anual de desempenho e da parcela referente ao pardmetro de
exceléncia. O valor da vaga ao dia disponibilizada e ocupada em unidade penal devera
sofrer reajustes a cada doze meses a contar da data da proposta econdmica. Caso o
poder concedente precise reduzir despesas, ndo podera reduzir o valor ou suspender o

pagamento da contraprestagdo pecunidria mensal.
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A parcela anual de desempenho remunera a concessionaria pelos aspectos
qualitativos do seu desempenho operacional, apurados com base no plano econdémico e
nos relatérios entregues ao poder concedente. A parcela referente ao pardmetro de
exceléncia remunera a concessiondria pela garantia da ocupag¢do do tempo do
sentenciado com trabalho remunerado. Essas trés remuneragdes sdo as unicas devidas a
concessionaria pelo poder concedente, estando incluidos nesses valores todos os custos
indiretos e demais despesas operacionais.

A avaliagdo da concessiondria serd feita a fim de concluir se as atividades e
servigos providos pela concessionaria satisfazem as condi¢des de regularidade,
eficiéncia e atualidade. A continuidade das obras também ¢ fator importante na
avaliacdo da execu¢do do contrato, portanto a concessiondria ndo pode interromper as
obras alegando inadimpléncia por parte do poder concedente. A violagdo da
continuidade s6 pode acontecer quando decorrente de uma situacdo de emergéncia. O
sistema de mensuracdo de desempenho e de disponibilidade permite ao poder
concedente monitorar a qualidade do servigo prestado pela concessionaria, auferir valor
da contraprestagdo pecunidria mensal, da parcela anual de desempenho, da parcela
referente ao pardmetro de exceléncia e aplicar penalidades por desempenho abaixo do
estabelecido.

Para a verificagdo de qualidade e mensuragdo do valor dessas trés remuneragdes,
sdo usados como pardmetros o indice de desempenho e o indice composto de qualidade
e disponibilidade.

O Estado tem como obrigagdo remunerar a concessionaria; indicar formalmente a
concessionaria a equipe de fiscalizagdo dos servigos; fornecer a concessiondria todos os
elementos técnicos necessarios disponiveis ao poder concedente; orientar a
concessionaria quanto a melhor forma de exploragdo da concessdo administrativa;
prestar as informagdes solicitadas para o bom andamento da concessionaria; nomear
servidores publicos para ocupar cargos de direcdo das unidades penais; disponibilizar o
imével onde serd localizada a unidade penal; garantir transferéncia e transporte dos
sentenciados para o complexo penal e responsabilizar-se pela seguranga externa do
complexo penal. Entre muitas obrigacdes da concessiondria, as principais sao assumir
integral responsabilidade pelos riscos inerentes a execucao da concessao administrativa;
executar obras e prestar atividades e servicos; indicar e manter um responsavel técnico a
frente dos trabalhos, com poderes para representa-la junto a fiscalizagdo do poder

concedente; prestar servigos nas areas juridicas, psicoldgica, médica, odontologica,
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psiquiatrica, assistencial, pedagdgica, esportiva, social e religiosa; apresentar, trés meses
antes do inicio da operacao de cada unidade penal, certiddes de antecedentes criminais
de todos os funciondrios (sendo vedada a contratagdo de profissionais que tenham sido
condenados criminalmente); assegurar livre acesso de pessoas designadas pelo poder
concedente aos locais onde estejam sendo realizadas atividades administrativas, assim
como aos seus registros contabeis.

No que tange a fiscalizag@o, a concessiondria deve garantir ao poder concedente o
livre acesso, em qualquer época, as instalagdes e locais referentes as atividades da
concessdo administrativa, incluindo estatisticas, registros contdbeis e documentos
relacionados as obras, atividades e servigos. O poder concedente pode acompanhar a
execucdo das obras e prestagdo de servicos, bem como a conservacdo dos bens
reversiveis; proceder vistorias para a verificagdo da adequacdo das instalagdes e
equipamentos; intervir na execu¢do das obras, atividades e servigos; exigir a demissao
de qualquer empregado que tenha comportamento indevido durante o servigo e aplicar
sancoes e penalidades.

E importante frisar que a concessionaria tem na concessdo administrativa a
liberdade na direcdo de seus negocios, investimentos, material, pessoal e tecnologia.

No caso de haver caso fortuito ou de for¢a maior, ambas as partes (poder
concedente e concessionaria) estardo livres de prejuizos decorrentes do nao
cumprimento das obrigacdes.

A concessiondria deve também compartilhar, em partes iguais com o poder
concedente, os ganhos econdmicos que obtiver em decorréncia da reducao do risco de
crédito dos financiamentos por ela utilizados. Caso haja um aumento de ganhos
decorrente de uma reducdo ou extingdo de impostos, sejam federais, estaduais ou
municipais, os ganhos econdmicos decorrentes dessa reducdo deverdo ser repassados,
integralmente, para o poder concedente. Caso haja ganhos econdmicos, decorrentes da
reduc¢do de custos diretamente relacionada a eficiéncia empresarial da concessiondria ou
de alteracdes tecnoldgicas, tais ganhos se reverterdo inteiramente para a concessionaria.

Finalmente, temos que a concessiondria mantera a garantia de execucdo do
contrato, no valor equivalente a 5% do valor estimado do contrato. Essa garantia sera
usada para pagar possiveis multas caso a concessionaria desrespeite alguma exigéncia
prevista no contrato. Uma vez paga a multa, a garantia deve ser reposta no valor integral

no prazo de 10 dias uteis.
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Aqui ¢ facil identificar o sistema de incentivos que leva ao alinhamento do
interesse publico com o interesse do parceiro privado. O governo, sabe que a empresa
privada, seu agente, visa a maximiza¢do de lucros. Logo, a remuneragdo dada a
concessionaria pelo Estado serd calculada com base em subindicadores de qualidade
que sdo notas atribuidas a portas, pisos, quadras, paredes, instalagdes elétricas, etc. a
partir das notas atribuidas aos subindicadores, os indicadores de qualidade da
disponibilidade sdo calculados de modo a serem atribuidas notas referentes a recintos. A
partir do valor dos indicadores obtidos, sdo calculados os indices (indice primario de
qualidade da disponibilidade e o coeficiente de qualidade e disponibilidade). Esses
indices, finalmente servem de base para o célculo do Indice composto de qualidade da

disponibilidade que entra no calculo da contrapresta¢do pecuniéria cheia.

g. Diretrizes Ambientais: O anexo XII do Edital de Licitagao define que a

contratada deve minimizar a0 maximo os impactos fisicos, bidticos e socioecondmicos
decorrentes da implantagdao e operagdo do complexo penal, de modo a garantir a

sustentabilidade ambiental do empreendimento.

Cabe, portanto, ao parceiro privado: promover a regularizagdo ambiental do
complexo penal e de cada uma das demais obras; manter as obras e demais estruturas a
uma distancia minima de trinta metros de quaisquer cursos d’agua; priorizar o
abastecimento de agua através do fornecimento pela companhia concessionaria local;
promover acdes de coleta seletiva de residuos solidos reaproveitaveis gerados na
implantacdo e operacdo do complexo penal, comprovando sua destinacdo final e
aproveitamento econdomico adequado e implantar sistema de tratamento de disposi¢ao
final de efluentes sanitarios.

A concessiondria deve ainda apresentar a contratante, em até trinta dias antes do
inicio das obras de construcdo do complexo penitencidrio, o empreendimento e suas
caracteristicas: o projeto de sistema de reuso de agua na operagdo do complexo penal,
com uma eficiéncia minima de 50% da agua utilizada; o projeto de recomposi¢dao
paisagistica, o projeto de sistemas de painéis solares visando aproveitar o potencial da
energia solar e, por ultimo, o projeto de mitigacdo dos impactos ambientais. Este tltimo
inclui meios, prazo e recursos para: controlar os impactos resultantes das obras de
terraplanagem, minimizar a retirada de cobertura vegetal, mitigar o incremento da

impermeabilizacdo do solo, mitigar os efeitos do lancamento das 4dguas pluviais,
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promover abastecimento de agua potavel durante as obras de implantagdo do complexo
penal, promover destinacao final adequada para efluentes sanitarios e residuos solidos
gerados no canteiro de obras e demais instalagdes de apoio administrativo e recuperar
até o inicio da operacdo do complexo penal, as areas que tiverem sido alvo de

interven¢ao durante as obras de implantagao.

Os servicos que devem ser prestados pelo parceiro privado estdo previstos por
contrato. Sao eles: servigos de aten¢do médica, servigos de educagdo média e basica aos
internos, treinamento profissional, cursos profissionalizantes, recreagdo esportiva,
alimentacao, assisténcia juridica e psicologica, vigilancia interna e gestdao do trabalho do
preso. O parceiro privado ainda serd avaliado de acordo com: os indicadores de nlimero
de fugas, rebelides e motins; a melhora do nivel educacional dos internos; a propor¢ao
dos internos que trabalha; a quantidade e a qualidade dos servigos de saude prestados e

a quantidade e a qualidade da assisténcia juridica e psicologica oferecida aos internos.

h. Mitigacao dos riscos:

a. Risco de conclusao

Para projetos de pequenas dimensdes, como € o caso dos presidios (cuja obra nao
¢ demorada nem dispendiosa), a modalidade contratual que vem sendo utilizada
crescentemente ¢ o contrato de pregos fixos (ou Chave na Mao). O Contrato Chave na
M&o¢é um contrato de precos fixos, no qual o risco é transferido integralmente para o
construtor. Esta modalidade determina que a empreiteira devera construir o projeto de
acordo com os requisitos definidos pela concessiondria e realizar mudangas apenas com
a sua autorizacdo. Esse tipo de contrato prevé, ainda, a data de entrega do projeto
concluido assim como o seu preco global. O ndo cumprimento desses requisitos resulta

em multas.

b.  Risco operacional

No caso da PPP dos presidios em Minas Gerais, o governo realizard visitas a
unidade penal desde o inicio de sua preparagdo para verificar se o complexo esta sendo

construido de acordo com as especificagdes constantes no contrato. Concluida a



43

construcdo, o poder publico continua a realizar visitas bimestrais, com a finalidade de
verificar se o complexo estd operando conforme o definido contratualmente. Com o
reforco ao monitoramento, ao governo fica garantido o direito de nomear servidores
para ocupar o cargo de Diretor Publico de Seguranga de cada unidade penal. Entretanto,
0s riscos que cercam a operagdo podem ser controlados apenas pela concessionaria,

cabendo a ela, portanto, na maioria das vezes, a responsabilidade por eles.

c. Risco de suprimento de matéria prima

Como ja foi vimos anteriormente, risco de suprimento de matéria prima ¢
mitigado através de contratos de longo prazo com fornecedores, como o realizado sob o
sistema suply-or-pay. Nessa modalidade, o fornecedor ¢ obrigado a reembolsar o
investidor, caso ndo possa aprovisionar o insumo conforme o acordado. No caso dos
presidios, o insumo necessario ao funcionamento ¢ basicamente agua, alimentos e

medicamentos.

d. Risco econdmico

No caso da parceria publico-privada dos presidios em Minas Gerais, esse risco €
neutralizado pelo governo. Isso porque o poder concedente garante contratualmente ao
poder licitante o pagamento do Valor Vaga ocupada ou disponibilizada ao dia através
do pagamento de uma contraprestacdo pecuniaria. Isso significa que, uma vez
construida a unidade prisional, os responsaveis por ela ganham um valor por vaga
ocupada e outro, menor, por vaga disponibilizada. Essa diferenga entre o valor pago
pela vaga ocupada e o valor pago pela vaga disponibilizada ¢ o subsidio pago pelo
governo a concessiondria. Logo, mesmo que ndo haja presos naquele presidio, o risco

de o projeto ndo gerar renda, de forma a pagar os investidores, deixa de existir.

e. Risco financeiro

O risco financeiro ¢ alocado a concessiondria que deve criar uma conta garantia
(conta escrow) de modo a neutraliza-lo. No caso desse projeto, entretanto, pode ser que
ndo seja necessdria a criacdo de uma conta garantia, ainda assim, esse risco €

completamente alocado a contratadada.
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f. Risco cambial

No caso do projeto de Parceria publico-privada dos presidios em Minas Gerais, ha
a possibilidade de entrar investimento estrangeiro, expondo o projeto a risco cambial. O
risco ¢ alocado ao parceiro privado e, apesar de ser amenizado pelo contrato de swap,

ele ndo ¢ completamente eliminado.

g. Risco politico

Como explicado anteriormente, no Brasil, os confiscos promovidos no ambito dos
planos de estabilizagdo, o confisco explicito no Plano Collor, as alteragdes nas regras
tributarias e a quebra recorrente de contratos levaram a um ambiente pouco seguro,
afastando investidores.

Nesse contexto, no projeto de privatizacao dos presidios em Minas Gerais, o risco
politico pdde ser amenizado no curto prazo. O poder licitante teve de obter aprovagdes
legais e regulatorias que permitissem que o projeto prosseguisse. Ainda assim, tento em
vista o prazo de 25 anos de licitagdo e o passado politico-econémico conturbado no

Brasil, ¢ dificil afirmar que esse risco possa ser completamente neutralizado.

h. Risco ambiental

No anexo do edital de licitagdo estudado anteriormente, chamado “diretrizes
ambientais” ha clausulas e anexos designados exclusivamente para determinar as
especificagdes ambientais de acordo com as quais as unidades prisionais devem ser
construidas e a forma que elas devem operar. Esses documentos determinam, alocam
portanto, o risco ambiental para a concessionario que deve atender a diversas exigéncias
feitas pelo poder concedente. Lembrando ainda que o risco ambiental é também um
risco de operagdo e, todos os riscos envolvendo a operacao do projeto sdo da alcadada

concessionaria.

. Risco de forca maior
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No caso da parceria publico-privada das unidades penitenciarias de Minas Gerais,

a ocorréncia de um evento de for¢ca maior ndo gera prejuizos para o poder licitante nem

para o concedente e, menos ainda, para os investidores. Nesse caso, o risco ¢ alocado a

uma seguradora que cobre todas as perdas.

Tabela 8:
Tomador do ) ] L
_ Riscos do Projeto Formas de mitigacao
risco
Risco de Conclusao ContratoChave na Mao
Risco Operacional Obrigagdes contratuais
Risco de matéria prima Contratos com fornecedores
_ Risco Financeiro Criacao da conta escrow
Privado
Risco Cambial Contratos de troca de moeda
Obtencdo de aprovacdes legais e
Risco Politico regulatérias
Risco Ambiental Obtencao de licencas ambientais
Pagamento doValor Vaga Dia
Publico Risco Econémico disponibilizada

Risco de For¢ga Maior

Contratos com seguradoras
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7. Conclusdao

Vimos neste trabalho as Parcerias Publico-Privadas como uma poderosa
ferramenta para estruturar projetos capazes de prover servigos de alta qualidade a
populagdo. Para que isso ocorra, entretanto, vimos que a transferéncia para o setor
privado bem como a estruturacdo do projeto devem ser acompanhadas por uma equipe
de profissionais capacitados a diagnosticar devidamente as caracteristicas do setor em
questdo e criar um sistema de incentivos que alinha os interesses da empresa privada
com os interesses da populacdo, sem que a parceria deixe de ser atrativa ao investimento
privado. Além disso, ¢ importante reconhecer os riscos aos quais o projeto esta expostoe
as formas mais eficientes de alocac¢do e mitigacao possiveis.

O sistema penitenciario brasileiro, em particular, carece,com urgéncia, de uma
mudan¢a de modalidade de gestdo. Tanto o governo federal quanto o estadual gastam
quantias alarmantes em custodia e reintegracao e os resultados obtidos sdo demasiado
insatisfatorios: alta taxa de reincidéncia, aumento da populagdo carcerdria, falta de
vagas, entre outros. Nessa linha, dentre outros modelos de participacao do setor privado
no sistema penitenciario, as PPPs parecem ser ndo apenas uma alternativa razoavel, mas
também a mais apropriada para o setor no momento. Apesar de nao haver ainda nenhum
complexo penal que envolva o modelo de PPP operando no Brasil, experiéncias
anteriores mostraram que a entrada do setor privado agiliza a constru¢cdo do projeto,
vantagem consideravel para um setor que precisa criar, em curto espago de tempo, cerca
de 200 mil vagas.

Ao estudarmos o Edital e o Contrato dos presidios de Minas Gerais, podemos
entender como funciona o sistema desenvolvido pelo governo, com a intengdo de
alinhar os interesses do agente e do principal. S3o criados subindicadores e indicadores
de qualidade que servirao de base para o calculo de indices de qualidade que, por sua
vez, pautara o céalculo da contraprestagdo pecunidria. Como vimos, a contraprestacdo
pecunidria ¢ o pagamento feito pelo governo a empresa privada de modo a criar
incentivos para que ela persiga tanto a maximizagao do bem estar da populagdo quanto a
maximizacdo de eficiéncia, o que a torna uma das pegas mais importantes do contrato
de licitagao.

Em 16 de junho de 2009 o contrato de concessdo administrativa para a constru¢ao

e gestdo de complexo penal foi assinado pela Secretaria de Estado de Defesa Social —
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SEDS e a Concessionaria Gestores Prisionais Associados S/A (GPA). A Secretaria de
Estado de Desenvolvimento Econdmico (SEDE) foi interveniente, prevendo um prazo
de dois anos para a constru¢do do empreendimento e a gestdo prisional por parte da
concessionaria. O prazo de licitagdo ¢ de 25 anos, até 2036, podendo ser prorrogavel até
o limite de 35 anos, ou seja, até 2044. O valor estimado do contrato, a valores de 2008,
ficou em R$ 2.111.476.080,00, sendo que o valor da vaga disponibilizada ou ocupada
em unidade de regime fechado de R$ 74,63 (valor definido em leildo).

O projeto prevé a criagdo de 3000 vagas, divididas em 5 unidades prisionais (que
constituem o complexo penal), sendo trés para o regime fechado e duas para o regime
aberto. Além disso, a concessiondria tem autonomia para realizar adaptagdes no projeto
arquitetonico e ¢ também responsdvel pela constru¢do e operacdo dos servicos de
manuten¢ado e de assisténcia ao preso.

Vela ressaltar que o projeto de PPP do complexo penal ndo ¢ o tnico do Estado de
Minas Gerais,uma vez que este estado possui mais outros 4 projetos de PPP, incluindo
uma rodovia e o estadio do Mineirdo. J4 o municipio de Belo Horizonte, pioneiro no
modelo no Brasil, anunciou um projeto de PPP no setor de educacdo, envolvendo a
construgdo de 37 escolas.

A discussdo envolvendo a participagdo da iniciativa privada no sistema
penitencidrio brasileiro ainda estd muito concentrada no campo ideoldgico, o que torna
a alternativa da parceria ndo apenas inovadora, mas também polémica. Para que a
abrangéncia de projetos de parceria aumente no pais, ¢ necessdrio que limitacdes
ideologicas sejam superadas. Uma vez que o governo consiga alinhar seus interesses aos
interesses de seus agentes (a empresa privada) e alocar corretamente os riscos atrelados

ao projeto, a parceria entre o setor publico e o setor privado serd sempre vantajosa.
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