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RESUMO

O Estado do Espirito Santo possui marco regulatorio que disciplina as
etapas do ciclo de vida da relagdo publico-privada em projetos de
parcerias e concessdes. Uma destas etapas € a priorizacdo de
projetos, fundamental para a formagdo de uma carteira robusta e
exequivel que atenda as demandas da sociedade, que precisa estar
amparada por metodologia que apoie o Estado a tomar a melhor
decisdo de investimento. Para tanto, € fundamental que os projetos de
parcerias e concessdes sejam definidos a partir da carteira de projetos
prioritarios do Estado resultado do planejamento estratégico e da
utiizacdo de metodologia de priorizagdo de projetos, além de
capacitacao e certificacado de servidores e revisdo do marco regulatorio
do Programa de Parcerias e Concessodes. Este artigo busca dar uma
contribuigdo na priorizacdo de projetos, na medida que sugere a
incorporagdo do modelo de cinco dimensdes (M5D) no momento de
qualificar projetos que possam ser estruturados e concedidos a
iniciativa privada, o que podera trazer impactos positivos para o PPI-
ES, dentre eles: a) um escopo transparente, planejamento e
elaboragdo de propostas de gastos que otimizam o valor social; b)
tomada de decisdo baseada em evidéncias; c) identificagcdo, mitigacéo
e gestao de riscos; d) validagado do projetos em varias etapas o que
pode diminuir os custos de transacéo; e) aplicavel e adaptavel a todos
os setores ou tipos de projetos.

Palavras-chave: Parcerias Publico-Privadas. Modelagem econémica-
financeira. Ciclo de vida da relagdo publico-privada. Planejamento
Estratégico. Modelo de Cinco Dimensdes (MSD).



CICLO DE VIDA DA RE~LAC}AQ PUBLICO-PRIVADA EM PROJETOS DE
PARCERIAS E CONCESSOES PUBLICAS: PROPOSTA DE PRIORIZACAO NO
ESTADO DO ESPIRITO SANTO

Simone Lemos Vieira®

1 — Introdugao

A prestacdo do servico publico pode ser exercida de forma direta, por meio da
contratagcao de servidores publico e insumos para o exercicio de determinada atividade
ou pode ser exercido de forma indireta por meio da delegacdo da prestacdo dos
servicos a iniciativa privada que passara a exercer determinada atividade por

determinado periodo de acordo com o contrato celebrado com o Poder Concedente.

Independentemente da forma, essa prestagcdo de servigo publico, para ser de
qualidade, necessita de um arcabouco juridico-institucional maturo e de uma estrutura
de incentivos racionalizada, capaz de otimizar os resultados e, portanto, a eficacia da
prestacédo dos servigos publicos.

Neste contexto, o outrora Programa de Parcerias e Concessoes, instituido pela Lei
Complementar n°492/2009, revogada pela Lei Complementar 1.051/23, veio a auxiliar
o Estado do Espirito Santo a modernizar e aprimorar a prestagao do servigo publico,
na medida que ampliou/regulamentou as possibilidades de prestagéo, respeitando os
termos do art. 175 da Constituicdo Federal de 1988, que incumbiu o Poder Publico de
prestar servigos publicos a populagao, diretamente ou por meio de concessao ou

permissao.

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou
sob regime de concessdo ou permisséo, sempre através de licitagéo, a
prestacao de servigos publicos.

Paragrafo unico. A lei dispora sobre:

| - o regime das empresas concessionarias e permissionarias de
servigos publicos, o carater especial de seu contrato e de sua

! Simone Lemos Vieira é coordenadora do Programa de Parcerias de Investimentos — PPI-ES, governo do Estado do

Espirito Santo.



prorrogagado, bem como as condi¢gbes de caducidade, fiscalizagédo e
rescisdo da concessao ou permissao;

Il - os direitos dos usuarios;

[l - politica tarifaria;

IV - a obrigacdo de manter servigo adequado.

Se a Lei n° 492/09 tratava apenas das duas modalidades de concessao restritas a
Parceria Publico-Privada e regidas pela Lei Federal n¥11.079/04, a Lei n°® 1.051/23 que
criou o Programa de Parcerias de Investimentos do Estado do Espirito Santo (PPI-ES),
passa a disciplinar, conforme disposto em seu art. 1°:

Art. 1° Esta Lei Complementar institui o Programa de Parcerias de
Investimentos do Estado do Espirito Santo - PPI/ES, que tem por finalidade a
celebracéo de contratos de parceria entre o Estado e a iniciativa privada, para
a execugao de servigos publicos, empreendimentos publicos de infraestrutura
e para acgbes de desestatizagcdo, observadas as normas gerais previstas na
Lei Federal n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004, na Lei Federal n° 8.987,
de 13 de fevereiro de 1995, na Lei n° 5.720, de 17 de agosto de 1998, e nas
demais normas aplicaveis a espécie.

Paragrafo uUnico. Para os fins desta Lei Complementar, considera-se: | -
contratos de parceria: a concessdo comum, a concessdo patrocinada, a
concessdo administrativa, a permissao de servigo publico, e outros negdcios
publico-privados que, em fungdo de seu carater estratégico e de sua
complexidade, especificidade, volume de investimentos, longo prazo, riscos
ou incertezas envolvidas, adotem estrutura juridica semelhante; e Il -
desestatizagao: a) a alienagéo, pelo Estado, de direitos que Ihe assegurem,
diretamente ou por intermédio de outras controladas, preponderancia nas
deliberacbes sociais e o poder de eleger a maioria dos administradores da
sociedade; e b) a transferéncia, para a iniciativa privada, da execugao de
servigos publicos explorados pelo Estado, diretamente ou por intermédio de
entidades controladas, bem como daqueles de sua responsabilidade.

Dessa forma, ainda em conformidade com a Lei n° 1.051/2023, podem integrar o PPI-
ES:

Art. 2° Podem integrar o PPI/ES:

| - os empreendimentos publicos de infraestrutura em execugdo ou a serem
executados por meio de contratos de parcerias celebrados pela administracéao
publica estadual direta e indireta;

Il - os servigos publicos objeto de concessdo, parceria publico-privada,
permissao; e

Il - a desestatizagdo de empresas controladas direta ou indiretamente pelo
Estado.

Devido a revogacao da lei anterior e publicagdo da Lei n°® 1.051/2023, o nome do
Conselho foi alterado de Conselho Gestor de Parcerias para Conselho Gestor do
Programa de Parcerias de Investimentos (CGPPI-ES), mantido, porém, o regimento
anterior, anexo unico do Decreto n° 2410-R, de 26 de novembro de 2009, que tem
como competéncia deliberar sobre a inser¢gédo dos projetos em carteira, aprovagao de



estruturacdo das modelagens por meio de Procedimento de Manifestacdo de
Interesse (PMI) ou outras formas, bem como a aprovagao de consulta publica e dos
estudos finais.

Ja foram submetidos ao Conselho Gestor projetos de diversas areas, tais como
saneamento, turismo, educacgao, saude, mobilidade urbana e atendimento ao cidadao.
Atualmente, o Estado do Espirito Santo possui quatro contratos de concesséao
administrativa em execugao, sendo trés referentes a servigos de esgotamento sanitario

e um de servigos de atendimento ao cidadao, a PPP Facga Facil.

Além destes ja vigentes, fazem parte da carteira do PPI-ES, projetos em diferentes
niveis de maturagédo. S&o eles: PPP Logistica em Saude, PPP esgotamento sanitario
em 43 municipios, Concessdo da Arena Multiuso, PPP Terminais Metropolitanos,
Concesséao do Cais das Artes, Subconcessao de aguas de reuso para fins industriais
(licitado), concesséo dos parques estaduais e PPP para construgéo e prestagao de

servigos ndo-pedagogicos de unidades escolares.

A Lei do PPI-ES criou o Sistema de Gestao de Parcerias de Investimentos (SGPPI/ES),
que sera regulamentado por meio de decreto, e tem como objetivo assegurar a

organizagao dos principais meétodos e procedimentos empregados no alcance de objetivos e
metas do PPI/ES. Conforme o disposto na Lei 1.051/2023, fazem parte do SGPPI/ES:

Art. 9° Integram o SGPPI/ES:

| - a Secretaria de Estado de Desenvolvimento - SEDES;

Il - a Subsecretaria de Gestao e Parcerias da SEDES, que atuara como
Unidade Central de Parcerias e Desestatizagao - UCPD do Estado do Espirito
Santo;

Ill - a Coordenagédo do PPI/ES; IV - as Unidades Locais de Parcerias de
Investimentos - UPI; e

V - 0 Conselho Gestor do Programa de Parcerias de Investimento do Estado
do Espirito Santo - CGPPI/ES.

§ 1° O Banco de Desenvolvimento do Espirito Santo - BANDES podera prestar
suporte técnico direto ou indireto, apoiando os objetivos e as finalidades desta
Lei Complementar, podendo atuar com facilities, visando a elaboragao de
estudos relativos a estruturacdo de projetos de concessdes, permissdes de
servigos publicos, de parcerias publico-privadas e de desestatizacdo de
companhias estatais, desde que atendidas todas as regras internas e
externas, com analise prévia da Procuradoria-Geral do Estado - PGE e
observéancia da legislagéo de regéncia.

§ 2° Havendo interesse do BANDES, em prestar o apoio previsto no § 1° deste
artigo, este devera estruturar uma unidade especializada para tal fim.



A Coordenagdo do Programa de Parcerias de Investimentos (CPPI) é vinculada a

Subsecretaria de Gestdo e Parcerias (SUBGEP) da Secretaria de Estado de

Desenvolvimento, que exerce a presidéncia do Conselho, sendo que suas atribuicdes
constam da lei 1.051/2023, em seu art.11:

Art. 11. A Coordenagao do Programa de Parcerias de Investimentos - CPPI
compete, dentre outras atividades correlatas:

| - coordenar, monitorar, avaliar e supervisionar a carteira de projetos e agdes
do PPI/ES, auxiliando nas a¢des necessarias a sua execugao pelos 6rgaos da
administragao direta e indireta;

Il - disseminar os conceitos e metodologias proprios dos contratos de parcerias
e desestatizagao;

Il - propor, a autoridade competente, normas reguladoras e disciplinadoras;
IV - secretariar o CGPPI/ES, auxiliando-o na recepgdo de propostas dos
orgaos da administracéo direta e indireta e na elaboracdo da pauta e ata das
reunides;

V - divulgar os projetos do PPI/ES e articular-se com investidores e outros
interessados no Programa, visando a prospecgdo de novos projetos de
parcerias e desestatizacao;

VI - articular-se com o6rgdos de controle interno e externo no tocante a
submissdo de processos para manifestagdes no ambito de sua atuagao; e VII
- emitir pareceres técnicos quanto a viabilidade dos projetos do Programa de
Parcerias e Desestatizagdo, submetendo-os a aprovacéao e as oitivas publicas.

A guisa de ilustracéo acerca da evolugéo do Programa de Parcerias de Investimentos

do Estado do Espirito Santo, apresenta-se a seguir na Figura 01, o historico do PPI-
ES desde a publicacdo da Lei Complementar n° 492/2009 até a Lei n® 1.051/2023,
além dos outros normativos do marco regulatorio do PPI-ES.

Figura 01: Historico do Programa de Parcerias de Investimentos
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E Importante observar que, desde a Lei Complementar n° 492/20092 até a Lei do PPI-
ES, o estado manteve unidade gestora de PPP exclusiva, reconhecendo a importancia
da orientagdo clara das etapas de desenvolvimento e aprovagao de projetos, bem
como o papel fundamental que a governanga adequada tem no sucesso de
estruturacdo de PPPs e concessdes, ao reduzir os riscos inerentes ao ciclo de vida
dos projetos, bem como otimizar o gerenciamento dos processos e projetos, facilitar e
conferir maior transparéncia a tomada de decisdo, mitigar falhas e trazer ganhos de
eficiéncia, refletidos em resultados mais satisfatérios em questao de tempo e dinheiro?.

1.1 — Pergunta de pesquisa

Pode-se verificar que, embora o Estado do Espirito Santo apresente governanga
adequada no que tange ao acompanhamento de todo o ciclo de vida da relagdo
publico-privada, a priorizagao dos projetos que serdo inseridos em sua carteira ndo &

considerada como uma etapa de qualificagdo com adog¢ao de metodologia adequada.

2 AGUIAR (2021), Apostila da Disciplina Governanga Institucional. MBA PPP e concessées, FESPSP,
, p- 3.



Assim, a pergunta que este artigo busca responder é: de que forma a qualificagdo de
projetos pode ser feita a fim de garantir que os recursos investidos neles tenham a
melhor probabilidade de oferecer o maior retorno a sociedade?

1.2 — Relevancia do estudo

O Programa de Parcerias de Investimentos, conforme a Lei Complementar n°® 1.051/23
em seu Art.1° Lei 1.051/23,

“(...) tem por finalidade a celebracdo de contratos de parceria
entre o Estado e a iniciativa privada, para a execucao de servigos
publicos, empreendimentos publicos de infraestrutura e para
acdes de desestatizacdo, observadas as normas gerais previstas
na Lei Federal n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004, na Lei
Federal n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, na Lei n°® 5.720, de
17 de agosto de 1998, e nas demais normas aplicaveis a
especie.”

Como ja salientado anteriormente, alguns projetos entram na carteira do PPI-ES de
forma n&o criteriosa, muitas vezes por iniciativa pessoal do gestor a frente do 6rgao

(capital politico mobilizado).

Dessa forma, quando ha mudanga do gestor da Pasta ou, principalmente, troca do
chefe do Poder Executivo, tal fato pode acarretar desisténcia do projeto, gasto de
energia da equipe da CPPI-ES e do proprio érgéo proponente.

E importante ressaltar a existéncia de barreira & entrada de projetos insatisfatérios,
uma vez que a Resolugdo n° 02 do CGPPI-ES busca munir a equipe técnica da
Coordenacéo do PPl e do Conselho Gestor de informagdes sobre o projeto para que
haja a deliberagao acerca da entrada em carteira.

Entretanto, antes da elaboragcdo da proposta preliminar que € requisito constante da
referida resolugcédo para submissao ao CGPPI-ES n&o ha uma etapa de qualificagcédo
sobre quais projetos podem ser submetidos ao Conselho. Ou seja, deveria haver uma
triagem das propostas preliminares e somente apos, a submissdo ao CGPPI.
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Ao propor a qualificagdo dos projetos antes de serem submetidos ao Conselho Gestor
com o uso de metodologia para realizar essa priorizagao dos projetos mais adequados
€ imperativo afirmar que isso poderia fomentar mais parcerias com a iniciativa privada
e, por conseguinte, o aumento da capacidade de investimento em infraestrutura e
prestacdo de servicos que podem ser delegados ao parceiro privado, devido a
limitagdo orgamentaria do Estado para aportar recursos em todos os projetos definidos
como prioritarios na carteira de projetos estratégicos em areas como saneamento,

infraestrutura econdmica e social, logistica, mobilidade urbana;

2. — Revisao da Literatura

2.1 - O ciclo de vida da relagao publico-privada

Na elaboracéo de projetos de infraestrutura, todas as etapas do ciclo de vida precisam
ser percorridas, desde as iniciais, como a priorizagdo, a de avaliagao de capacidade
de financiamento até a implementacao do projeto (IGREJAS, Rafael. Apostila MBA
PPP e Concessdes, 2022).

Este artigo considera a divisdo do ciclo de vida da relagdo publico-privada em cinco
etapas, quais sejam: estruturacédo e precificagéo; licitagdo (da concessé&o); revisdo
tarifaria / revisdo de desequilibrio contratual; e extingdo do contrato, conforme Figura
02.

A etapa de priorizagao de projetos é considerada fase de pré-projeto e antecede o ciclo

de vida da relacéo publico-privada.
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Figura 02 — Etapas do ciclo de vida de projetos
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Fonte: elaborado pelo professor Rafael Igrejas com base em Pinheiro et al. (2015) e HUB (2018)
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A fase de priorizagdo € considerada pré-projeto que antecede ao ciclo de vida da

relagdo publico-privada. Constitui um conjunto de atividades que visam a

by

analise

preliminar dos beneficios e custos dos projetos potenciais. Nesse interim, abarca-se a

verificagdo do rol das iniciativas que podem ser delegadas e, dessa forma, podem ser

desenvolvidas por meio de futura relacéo publico-privada. Essa etapa também envolve

0 mapeamento, a caracterizacdo, a avaliacdo e a priorizacdo das iniciativas, como

mostra a Figura 03.



12

Figura 3 — Condigbes para as etapas de selecdo (Pré-projeto) e Ciclo de vida

Condigdes necessdrias para as etapas
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©c O O O
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Fonte: IGREJAS (2022) com base em Pinheiro et al. (2015) e HUB (2018)

As etapas do ciclo de vida da relagdo publico-privada® ndo serdo objeto desta analise,
até porque o Estado do Espirito Santo, como ja salientado, possui marco regulatorio
que rege todo o tramite dos projetos, restando o aprimoramento justamente da etapa

de priorizagéo dos projetos que entrardo na carteira do PPI-ES.

As condigdes necessarias para o desenvolvimento das etapas de sele¢ao e ciclo de
vida do projeto naturalmente se alteram e tendem a se aprofundar, a depender da

complexidade do projeto. Na fase de selegdo, a modelagem do pré-projeto contribui

3 A segunda etapa do ciclo de vida da relagdo publico-privada é a estruturagio dos projetos priorizados. Ha a
delimitacéo do escopo, a elaboracdo da modelagem técnica, econémico-financeira e a juridica. A depender do
setor, estende-se para estudos mais especificos, como ambientais e de engenharia mais especializada. Nessa
etapa serado elaborados o edital e demais documentos licitatérios. A licitagéo € a terceira etapa do ciclo de vida da
relagdo publico-privada, compreendendo desde o periodo entre o fim da estruturagéo até a assinatura do contrato.
Nessa etapa sao realizadas as submissdes aos o6rgdos de controle interno e externo; a audiéncia e consulta
publicas; reunides com possiveis licitantes por meio de roadshows; constituicdo da Comissdo de Licitag&o;
contratagdo da B3, se for o caso; publicagéo do edital; realizagéo do leildo; julgamento das propostas. Por fim, a
andlise das condicionantes para a assinatura do contrato e a assinatura em si. A quarta etapa é a concesséo, ou
melhor, o periodo de execugéo do contrato onde serao feitos os investimentos previstos, a prestagdo dos servigos
de gestdo, manutengéo e operagéo por parte do parceiro privado, que sera remunerado de acordo com seu
desempenho. Cabera ao parceiro publico fiscalizar e fazer a gesto contratual, remunerando o concessionario de
acordo com o pactuado. As revisdes tarifarias e disputas contratuais constituem-se na quinta etapa do ciclo de vida
da relagdo publico-privada, sendo um conjunto de atividades que monitoram o equilibrio contratual ou o restabelece
quando necessario. Por fim, a sexta e Ultima etapa é a extingdo contratual, momento do encerramento das
obrigacgdes entre as partes e da reverséo dos bens ao parceiro publico. (IGREJAS, Rafael. Disciplina: Modelagem
econdmico-financeira, suas etapas e o ciclo de vida do projeto, FESPSP, 2022).
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para a priorizagao, identificagdo de requisitos para qualificacdo econdmico-financeira,

mapeamento preliminar de premissas e critérios para o planejamento de longo prazo.*

Nessa fase de priorizagao de projetos, a decisao de portfolio compete a alta gestao do
poder publico e o racional dessa decisao baseia-se na percepc¢ao de quais iniciativas
trazem maior beneficio para a sociedade, a partir das informagdes que devem ser
providenciadas pelo 6rgédo proponente. Mas como tomar essa decisdo? Quando ha um
mapeamento das iniciativas que podem ser delegadas, como priorizar, por exemplo,
uma PPP de prestagao de servigos ndo-pedagogicos de unidades escolares, ao invés
de uma PPP de prestagao de servigos nao-clinicos de um hospital infantil? Para essa
decisdo este artigo propde a priorizagédo de projetos considerando, como fonte de
projetos, a carteira de projetos do estado e utilizando, para tanto, o Modelo de Cinco

Dimensoes.

2.2 - A priorizagao de projetos estratégicos no Estado do Espirito Santo

O Planejamento Estratégico (PE) 2019-2022 norteou a elaboragdo do PPA valido até
o ano de 2023. Além do PE, que ja possui versao atualizada, o Estado do Espirito
Santo possui planos de Longo Prazo, como o ES 2025 e o ES 2030, indicando que o
Estado almeja planejar também o longo prazo, com identificagdo de projetos

prioritarios que visam beneficios para a sociedade e o desenvolvimento.

No que se refere ao Planejamento Estratégico® foram definidas nove areas
estratégicas que concentram os esforgos e recursos para alcangar as melhorias
desejadas®. Dentro destas areas, as secretarias e autarquias mapearam os principais
desafios de cada area estratégica e elencaram 44 desafios para a gestao 2019-2022.
De um total de 460 projetos enviados, 232 foram priorizados. Tal processo foi

4 IGREJAS (2022). Apostila da Disciplina: Modelagem econémico-financeira, suas etapas e o ciclo de vida do
projeto, FESPSP, 2022. p.4

5 A Subsecretaria de Planejamento e Projetos, vinculada hierarquicamente & Secretaria de Estado de Economia e
Planejamento, é a responsavel pela Coordenagéao do Planejamento Estratégico do Governo do Estado do Espirito
Santo e abrange o Escritério de Projetos Corporativo (PMO-ES).

6 Areas estratégicas definidas no Planejamento Estratégico que norteou o PPA 2020-2023, em vigor: Segurangaem
Defesa da Vida, Educagao para o Futuro, Saude Integral, Infraestrutura para Crescer, Gestao Publica Inovadora,
Desenvolvimento Econdémico, Desenvolvimento Social e Direitos Humanos, Agricultura e Meio Ambiente, e Cultura,
Turismo, Esporte e Lazer.
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coordenado pelo Escritorio de Projetos do Estado PMO-ES, responsavel por conduzir
as acoes para a elaboracdo do Planejamento Estratégico estadual. Foram trés etapas
percorridas: 1) definicho das areas estratégicas e inventario de projetos; 2)
alinhamento estratégico; e 3) analise, selegéo e priorizagdo dos projetos. Esta ultima
envolve a analise, selegdo e priorizagdo de projetos e € crucial para a gestdao do

portfolio.

Para garantir a transparéncia na tomada de deciséo e assertividade na escolha dos
projetos, até porque 0s recursos sdo escassos e as demandas da sociedade sao
crescentes, dois critérios foram utilizados: relevancia estratégica e viabilidade de
implantagédo. (Planejamento Estratégico ES 2019-2022, p.58, acesso em 25 maio
2023)

“Os critérios de selegéo foram definidos mediante analise das especificidades
dos projetos publicos, que visam gerar bens e servigos para aumentar o bem
estar da sociedade e nao objetivam o lucro, diferenciando-se, portanto, dos
projetos do setor privado (...)"

Para citar um exemplo, na area prioritaria “Educacgéo para o Futuro” foram mapeados
trés desafios, quais sejam: 1) elevar a qualidade do ensino e diminuir a desigualdade
da rede; 2) atender as necessidades basicas do Estado referentes a Educacado
Profissional de nivel Técnico, Superior e a formagao inicial e continuada; 3) ampliar e
fortalecer a atuacdo do Ecossistema Capixaba de C,T &l no desenvolvimento

socioecondmico e ambiental.

No que se refere ao primeiro desafio estratégico foram enviados sete projetos, sendo
um deles “obras de grande porte (construg¢des, reformas e ampliagdes)” de unidades
escolares. Especificamente com relagdo a esse projeto que envolve obras de grande

7 Area estratégica Educagdo para o Futuro: a transversalidade das politicas publicas em Educago e seus impactos
colocam esta area como uma das principais em termos de bem-estar social, tendo em vista que seus resultados
afetam, de forma direta e indireta, diversos fatores na formagéo econdémica e social, bem como o local em que os
cidadaos estéo inseridos.

Com o intuito de prover servigos educacionais de qualidade que atendam a populagao capixaba de forma a superar
assimetrias regionais, o Governo definiu sua estratégia de atuagdo com o objetivo de reduzir as deficiéncias
acumuladas por meio da elevagdo da qualidade de ensino, fortalecimento da educagao profissional e técnica, e a
ampliagcdo nos campos de Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo para o desenvolvimento socioecondmico e ambiental
capixaba.

Um dos seus pilares de atuagéo sera a ampliagcéo do acesso, a permanéncia e a aprendizagem, de forma a reduzir
as desigualdades latentes na rede, tornando um local mais aprazivel para o aprendizado e a constituicdo de circulos
sociais da escola junto aos pais e a comunidade.
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porte, podendo incluir a construgdo de novas unidades escolares com a prestagao de
servigcos nao-pedagogicos, escopo que pode ser delegado a parceiros privados
poderia ser feita interagdo da Secretaria de Planejamento com a Coordenacéo do PPI
e inserido esse projeto para qualificacdo e, somente apds, submissdo ao Conselho
Gestor do PPLI.

Ao observar outra area estratégica, “Saude Integral”, sdo quatro desafios, dentre eles,
“‘ampliar e adequar a infraestrutura fisica e tecnoldégica do SUS para torna-los
ambientes de acesso resolutivo e acolhedores aos usuarios”. Para superar este
desafio especificamente foram enviados cincos projetos, todos visando constru¢ao ou
ampliagdo de hospitais, que também se tratariam de servigos delegaveis caso se
optasse por conceder o0s servigcos nao-clinicos das unidades hospitalares.
Similarmente a area estratégica Educagao para o Futuro, nenhum projeto voltado a

infraestrutura hospitalar foi submetido ao CGPPI-ES.

Observa-se a existéncia de uma carteira significativa de projetos prioritarios no Estado,
mas € necessario que haja um alinhamento dessa a carteira do PPI-ES. Ou seja, ha
priorizagao da carteira de programas e projetos estratégicos do Estado, mas isso ndo
€ observado quando ha necessidade de tomada de decisdo sobre quais projetos
priorizar para a carteira de parcerias e concessdes e como contratar os servigos. O
que priorizar? Conceder ou ndo? PPP de escolas ou PPP hospitais? Na busca de
contribuir para essa tomada de decisao € que foi elaborada a proposta explicitada a

seguir.

3 — Metodologia

O presente artigo utilizou a metodologia de estudo de caso, isto €, a abordagem
qualitativa que visa investigar o caso do Estado do Espirito Santo dentro de um
contexto de qualificacdo de projetos, especificamente dentro do Modelo de Cinco
Dimensdes (M&D).

3.1 — A qualificagao de projetos no Estado do Espirito Santo
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As informagdes que o 6rgao ou entidade precisam fornecer para subsidiar a decisao
sao elencadas no art. 3° da Resolugdo CGPPI-ES n° 02, de 27 de dezembro de 2010.
No total sdo vinte e dois incisos que deverao ser considerados na elaboragado da
Proposta Preliminar, que se constitui no documento formal de submissao de projetos.

Art. 3° A Proposta Preliminar devera ser elaborada de forma clara e objetiva,
contendo os elementos abaixo, considerados imprescindiveis para a
apreciacgdo e deliberacdo pelo CGP-ES:

I - histérico do projeto, contendo a descrigdo da forma atual de prestagéo dos
servigos, se houver;

Il - escopo, objetivos e metas a serem alcangadas com a parceria;

lll - indicacao de possivel modelo de parceria publico-privada a ser adotado;
IV - &rea de abrangéncia;

V - indicacdo da populagao a ser beneficiada e da demanda a ser atendida;
VI - interesse publico a ser tutelado com a implementacao da parceria publico-
privada;

VII - vantagem técnica decorrente da adogdo do modelo de parceria publico-
privada;

VIl - demonstragéo da relagédo do projeto com as competéncias e atribui¢cdes
do 6rgéo ou entidade da Administragdo Publica Estadual proponente bem
como a relevancia de sua inser¢cdo na politica publica;

IX - identificagdo das possiveis conexdes do projeto com os demais 6rgaos da
Administragcao Publica em nivel Federal, Estadual e Municipal,

X - compatibilidade com o Plano Plurianual do Estado do Espirito Santo, a Lei
Orcamentaria Anual — LOA e com a Lei de Diretrizes Or¢gamentarias — LDO;
Xl - indicacdo de potenciais receitas, incluindo a possibilidade de eventual
afericdo de receitas acessorias;

XIlI - previsdo sobre a forma de remuneragédo do parceiro privado e eventual
composicao de garantias;

XIll - indicagédo das formas de financiamento possiveis;

XIV - investimento publico e privado estimados para o empreendimento;

XV - possiveis indicadores de desempenho do parceiro privado;

XVI - indicacdo da existéncia de interesse do mercado no empreendimento;
XVII - principais riscos a serem considerados e as formas de sua mitigagao;
XVIII - estimativa de cronograma para a implementacdo do projeto de PPP,
com a indicagdo da data para o inicio e término dos Estudos Técnicos e de
Viabilidade, realizacao de audiéncia e consulta publicas, licitacdo e assinatura
do contrato de parceria publico-privada;

XIX - estimativa de prazos viaveis para o contrato de parceria publico-privada,
com apresentacao de cronograma preliminar de implantacao e prestagdo dos
Servigos;

XX - indicagao preliminar de atribuicbes e responsabilidades do parceiro
publico e do parceiro

privado, sobretudo, no que se refere a execugdo de investimentos e a
prestacao de servigos, conforme a estimativa de prazos referida no inciso XIX;
XXI - previsdo de dispéndio e disponibilidade de recursos para a realizagao
dos Estudos Técnicos e de Viabilidade; e

XXII - outros considerados importantes para a analise da Proposta Preliminar.

Paragrafo unico. A Unidade PPP auxiliara os o6rgdos e entidades da

Administracdo Publica Estadual interessados na elaboragdo da Proposta
Preliminar.

A Proposta Preliminar sera encaminhada a presidéncia do CGPPI-ES, que enviara a
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CPPI para verificagdo quanto ao cumprimento do disposto. Se a Proposta Preliminar
estiver em conformidade a Resolucéo n°® 2, o CGPPI-ES sera convocado e essa pauta
sera deliberada, levando em conta os art. 6° e 7° da referida Resolu¢do. Ou seja, ndo
ha, por parte do poder publico um mapeamento de iniciativas e uma priorizagao entre
projetos. Isso é realizado de forma isolada a medida que as propostas preliminares

sdo submetidas a aprovagao para composicao do portfélio.

Neste sentido, ainda que as propostas preliminares sejam sempre muito bem
elaboradas e as informagdes contidas sejam importantes para que os membros do
Conselho conhegam o projeto, a etapa de priorizagdo se resume a essa fase de
submissdo ao CGP-ES. Entretanto, como salientado, ha espaco para melhoria e
existem diferentes metodologias e boas praticas acerca da priorizagdo de projetos,
como o Modelo de Cinco Dimensdes (M5D), abordado a seguir.

3.2 - O Modelo de Cinco Dimensoes

O Five Case Model ou Modelo de Cinco Dimensdes (M5D) foi instituido no Reino Unido
e é utilizado como exitosa ferramenta de gestdo de projetos de investimento publico
pela Infrastructure and Projects Authority (IPA) - Autoridade de Infraestrutura e Projetos
do Reino Unido, desde a concepgao até a implementagdo. Para Javier Encinas (aula
do MBA em PPP e Concessdes, Londres, 2022), vice-diretor da equipe internacional
de projetos e finangas estruturadas da IPA, o M5D & uma ferramenta de gestao para
elaboracdo, avaliacdo e aprovacdo de propostas de investimentos e possui as
seguintes caracteristicas:

Estruturado: mostra de forma passo a passo o que fazer e como fazé-lo;

Multidimensional: abrange de forma holistica todas as etapas através de 5

lentes / dimenses principais: estratégica, econdémica, comercial, financeira e

gerencial;

Interativo: analisa todas as 5 dimensdes simultaneamente;

Multiestagio: desenvolve a analise em 3 etapas principais: Strategic Outline

Case (SOC) — Proposta Inicial de Investimento, Outline Business Case (OBC),

Proposta Intermediaria de Investimento e Full Business Case (FBC), Proposta

Completa de Investimento;

Documento dinamico / vivo: acompanha o desenvolvimento do projeto ao
longo de seu ciclo de vida.

Utilizado no Reino Unido como exitosa ferramenta de gestdo de projetos e
investimentos publicos, o Modelo de 5 Dimensdes (M5D) acompanha o projeto desde
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sua concepgao até sua implementagédo, sendo que seu principal objetivo, segundo
Encimas, € a garantia de que os projetos certos sejam os selecionados e entregues no
prazo e dentro de orgamento previstos na modelagem.

Desenvolvido e publicado pela Secretaria de Desenvolvimento da Infraestrutura da
Secretaria Especial de Produtividade e Competitividade do Ministério da Economia
(SDI/SEPEC/ME), em parceria com o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID)
e a Autoridade de Infraestrutura e Projetos do Reino Unido (“IPA”), o Guia
“Estruturacdo de propostas de investimento em infraestrutura: Modelo de Cinco
Dimensdes” (2022) pode ser considerado como um documento de boas praticas na
estruturacéo de projetos.

Trata-se de um Guia que tem sido adotado como referéncia no Governo Federal,
sendo seu uso fomentado por 6rgdos multilaterais, como o proprio BID e o Global
Infraestructure Hub (GIHub), e referendado pelo Tribunal de Contas da Unido por meio,
por exemplo, do relatério que subsidiou o Acérdao n° 1.472/2022 — TCU — Plenario.

O MS5D estabelece uma metodologia para orientar a estruturagdo de propostas de
investimento, considerando cinco perspectivas (ou dimensdes), as quais buscam, de

forma sintética, responder as seguintes questdes, conforme Figura 04.

Figura 04 — As Cinco Dimensoes do Modelo

O projeto é
estrategicamente
necessario?

O projeto possui custo-
beneficio positivo para
a sociedade?

O projeto pode ser
entregue na pratica?

Gerencial Estratégica ( Economica }

@

Financeira Comercial

O projeto possui 0
modelo de contratagdo
mais adequado?

O projeto pode ser
custeado?

Fonte: Guia de Estruturacdo de Propostas de Investimentos em Infraestrutura, Ministério
da Economia, 2022.
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Ao fazer os dois primeiros questionamentos acima elencados, quais sejam: “o projeto
€ estrategicamente necessario?” (Dimensao Estratégica) e “o projeto possui custo-
beneficio positivo para a sociedade?” (Dimensao Econémica) espera-se contribuir para
a diminuicdo da lacuna atualmente existente na primeira etapa do ciclo de vida da
relagdo publico-privada, que € a priorizagdo dos projetos da carteira do PPI-ES na
medida em que os projetos seréo priorizados e qualificados para a insergao em carteira
e nao terdo a sua insercado imposta por mero interesse politico ou necessidade de sua
implementagdo apontada por gestor da pasta proponente, sem qualquer analise ou

critério.

Importante salientar que nessa metodologia M5D, os estudos de viabilidade sao
desenvolvidos em trés etapas, quais sejam: proposta inicial de investimento (PIV),
proposta intermediaria de investimento e proposta completa de investimento. Cada
uma das cinco dimensdes (estratégica, econdmica, comercial, financeira e gerencial)
€ analisada em cada etapa do estudo de viabilidade. Por exemplo, na Proposta Inicial
de Investimento serdo consideradas as cinco dimensdes, embora as duas primeiras,
quais sejam, a estratégica e a econbmica serdao mais aprofundadas, conforme o Guia

de Estruturagdo de Propostas de Investimentos em Infraestrutura (2022, p. 22)

Em cada estagio, cada dimensédo componente é revisitada para verificar suas
conclusdes e decisdes a luz de novas informagdes e andlises a medida que o
projeto se desenvolve. A Proposta de Investimento &, portanto, um
“‘documento dindmico” que evolui ao longo do tempo. A Proposta Inicial de
Investimento concentra—se amplamente nas Dimensdes Estratégica e
Econdmica. As Dimensdes Comercial, Financeira e Gerencial sao
relativamente menos desenvolvidas neste estagio. Eles devem, entretanto,
serem considerados na reflexdo sobre como o desenvolvimento e a
contratagdo do projeto serdo feitos, como ele sera pago e como sera
administrado. A Proposta Intermediaria de Investimento se concentra nas
Dimensdes Econémica, Comercial, Financeira e Gerencial. A Proposta
Completa de Investimento concentra—se no processo de licitagdo e
formalizagdo do contrato com o licitante vencedor. Ela atualiza as Dimensdes
Econdmica, Comercial, Financeira e Gerencial.

Neste sentido, uma vez que o artigo procura contribuir para a etapa de pré-projeto, que
antecede as etapas do ciclo de vida da relag&o publico-privada, qual seja, a etapa de
priorizagdo, somente sera considerada a Proposta Inicial de Investimento (Figura 05)

em suas duas primeiras dimensdes, a estratégica e a econdmica.
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Figura 05 — Proposta Inicial de Investimento — M5D
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Fonte: Guia de Propostas de Investimento em Infraestrutura. Ministério da Economia, 2022.

3.3 — Modelo de 5 Dimensodes (M5D) aplicado a gestao estadual

Segundo o Guia do M5D (2022, p.29), a Proposta Inicial de Investimento foca,
primeiramente, as Dimensbdes Estratégica e Econbmica, estabelecendo a
"necessidade estratégica" para o projeto e seu alinhamento estratégico em conjunto
com a estratégia geral da Autoridade e de outros programas e projetos
governamentais. Também apresenta e testa uma ampla gama de opgdes em relagéo
a uma gama de critérios e identifica uma lista com as principais op¢des realistas; e
identifica custos, beneficios e riscos, incluindo riscos e oportunidades ambientais e

sociais em nivel elevado.
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Assim, considerando as etapas percorridas e apresentadas nos itens de 1 a 5 na Figura
5, que perpassam as duas primeiras dimensées do Modelo, a Estratégica e a
Econbémica, pode-se contribuir com a gestdo estadual ao aplicar o modelo de cinco
dimensdes justamente na etapa prévia a entrada do projeto em carteira, quando ha
necessidade de o o6rgdo ou entidade proponente do projeto elaborar Proposta
Preliminar, citada anteriormente, para ser submetida ao Conselho Gestor do Programa

de Parcerias de Investimentos.

Para isso, uma importante contribuicdo podera ser dada que é a incorporagado nos
critérios para elaboragao da proposta preliminar, de questdes relacionadas ao Modelo
de Cinco Dimensdes. Para tanto sera utilizado o “Questionario para Analise de
Investimento™, apresentado como anexo ao trabalho de concluséo de curso do MBA
em PPPs e Concessdes “Controle concomitante/preventivo dos editais de
desestatizagdo: sugestbes para modernizagdo normativa do Tribunal de Contas do
Estado do Espirito Santo” e que, indubitavelmente, contribuira para a priorizagao de

projetos melhores e com maior potencial de ter contrato assinado e criar valor publico.

E importante ressaltar que os projetos de infraestrutura que deverdo submeter as
propostas preliminares ao CGPPI-ES terdo sido anteriormente qualificados como
delegaveis ao setor privado, por meio de concessao comum, permisséo, PPP em suas
modalidades concessao administrativa e patrocinada, a partir de trabalho conjunto do
PMO da Secretaria de Planejamento e da Coordenagao do Programa de Parcerias de
Investimentos, mediante analise da carteira de projetos estratégicos do estado. Assim,
propde-se a revogagao da Resolucdo CGPPI-ES n°02/2009 e incorporagado de
informacdes do questionario a ser disponibilizado como anexo a nova resolucéo que

os 6rgéos e entidades deverao considerar.

Ressalta-se que a fase de priorizagdo de projetos tem inicio com o mapeamento dos
projetos qualificaveis, por parte do PMO-ES e CPPI-ES e, assim que definidos, havera

apresentacao e sensibilizagdo dos gestores das pastas responsaveis e orientagao

8 Trabalho de conclusdo de curso (MBA em Parcerias Publico-Privadas e Concessdes) — Fundagao
Escola de Sociologia e Politica de Sdo Paulo. 2023.
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guanto a elaboracao da proposta preliminar adequada ao Modelo de Cinco Dimensdes.
Cabe sugerir ao governo que ja adote esta dinamica e metodologia ja considerando os
projetos prioritarios constantes da carteira ja atualizada pelo Planejamento Estratégico
2023-2026.

Além disso, aliadas ao trabalho em conjunto entre o PMO-ES e a Coordenagéo do
PPI-ES para mapeamento e caracterizagao de iniciativas e priorizagdo dos projetos
de parcerias e concessoes implantacdo do Modelo de 5 Dimensdes por meio de
elaboracao de Resolugao do CGPPI que elenque os critérios a serem observados na
elaboragdo de proposta preliminar de projetos de PPP e Concessbes, para a
priorizagcado de projetos na carteira do PPI, outras agdes pode ser consideradas: 1)
certificagdo, em um primeiro momento, dos servidores do PMO-ES e da CPPI na
Metodologia do Modelo de 5 Dimensdes; e 2) revisdo geral do Marco Regulatorio do
Estado adequando ao M5D, no que se refere, especialmente, ao Decreto n°
2.085/2022 que rege o instrumento de Procedimento de Manifestacdo de Interesse
(PMI) e o de Manifestagéo de Interesse Privado (MIP) no Estado do Espirito Santo.

4 — Resultados e Discussao

O Conselho Gestor do Programa de Parcerias de Investimentos delibera sobre quais
os projetos que entrardo na carteira de parcerias e concessodes, etapa que antecede
as etapas do ciclo de vida da relagao publico — privada. Por meio de critérios definidos
na Resolugao n® 2 do CGP-ES os 6rgaos e entidades que querem desenvolver seus
projetos por meio de concessdes ou PPPs submetem a proposta e, se aprovadas, o
processo seguira todo o ciclo de vida da relacdo publico privada. Os projetos
prioritarios definidos no Planejamento Estratégico do Estado que podem ser delegados
nao sao priorizados antes de serem submetidos ao CGPPI-ES.

A proposta sugerida neste artigo podera trazer como resultados a minimizagao de
problemas atualmente detectados, tais como: 1) definicdo de projetos por questdes
fiscais e ndo dentro de um racional com foco em fluxos financeiros e fluxo de
beneficios publicos; 2) alta mortalidade de projetos de PPPs e Concessdes; 3) projetos
que avangam sem maturidade, com muito gasto de energia por parte das equipes
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técnicas do governo; 4) carteira de projetos de parcerias e concessdes n&o alinhada a

carteira de projetos prioritarios do Estado; 5) contratos ineficientes; e 6) obras paradas.

Diante do exposto, a proposta de adogao do M5D visa robustecer a tomada de deciséo
governamental de alto impacto e visdo de longo prazo que o Poder Publico deve dispor
ao priorizar os projetos que comporéao a carteira do Programa Estadual de Parcerias
e Concessdes, uma vez que apresenta beneficios consolidados na estruturagao de
projetos: a) um escopo transparente, planejamento e elaboragdo de propostas de
gastos que otimizam o valor social; b) tomada de decisdo baseada em evidéncias; c)
identificac&o, mitigacéo e gestado de riscos; d) validagao do projetos em varias etapas
0 que pode diminuir os custos de transacgao; e) aplicavel e adaptavel a todos os setores
ou tipos de projetos.

A interagdo com o Escritorio de Projetos do Estado podera proporcionar uma gama
maior de projetos que poderdo ser avaliados em uma primeira triagem que seria a
identificacdo se o projeto pode ser delegado a iniciativa privada. Em etapa posterior,
sendo qualificados nessa triagem, os oOrgaos elaborariam a proposta preliminar
baseada em uma nova resolugdo contendo os critérios das dimensdes Estratégica e

Econémica do M5D, disponiveis no “Questionario para Analise de Investimento”.

Considerando os projetos que chegaram a entrar em carteira e tiveram a estruturagéo
realizada por facilities, a taxa de sucesso foi de 100%. Porém, é importante ressaltar
que esses projetos referem-se as PPPs de saneamento da Companhia Espirito-
santense de Saneamento (CESAN), cujas metas de universalizagdo do esgotamento
sanitario ja constavam dos Planos Municipais de Saneamento dos municipios
contemplados. Essas PPPs para prestacdo de servicos de esgotamento sanitario
tiveram seus contratos assinados em 2014 (PPP Serra), 2017 (PPP Vila Velha) e em
2020 (PPP Cariacica).

Por outro lado, os projetos da Administragao Direta n&o apresentaram taxa de sucesso
satisfatéria como os acima elencados. Como o Estado do Espirito Santo utiliza
Procedimento de Manifestacdo de Interesse (PMI) e Manifestacdo de Interesse
Privado (MIP) desde 2011 todos os projetos foram estruturados utilizando essa forma
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de contratagcdo, em conformidade com os Decretos 2889/11 e, atualmente, com o
Decreto 5.085/22. Dessa forma, a demanda, seja por parte do governo ou de ente
privado (MIP) n&o passava por qualquer triagem para qualificagdo. Para cumprimento
da legislagéo, a proposta preliminar era elaborada e submetida ao CGPPI-ES. Isso
fez com que a taxa de sucesso, dentre os projetos que entraram em carteira e cuja
forma de estruturagéo escolhida foi o PMI, 6 (54%) foram os que resultaram em uma
estruturagdo; dos 6 projetos modelados por PMI, 33% (2 projetos) concluiram de forma
bem sucedida seu ciclo, culminando na homologagao dos resultados da licitagao.

Devido a esses sucessivos resultados foi proposta no Projeto de Lei que deu origem a
LC n°® 1.051/23, em seu Art. 14, a seguinte ordem para a elaborag&o de projetos:

| - utilizagdo da estrutura interna da prépria administragdo publica direta e
indireta;

Il - contratacdo de servicos técnicos profissionais especializados;

11l - abertura de chamamento publico; e

IV - recebimento de sugestdes de projetos.

Essa determinagao da Lei, aliada a utilizacdo do Modelo de Cinco Dimensdes para a
priorizagado dos projetos a serem elaborados fomentara a carteira do PPl e mantera
uma quantidade maior e melhor de projetos em diferentes niveis de maturidade,

fornecendo dinamicidade a carteira do PPI.

Contudo, é importante ressaltar que a proposta apresentada neste artigo devera, ser
submetida ao Conselho Gestor para ser validada e, caso seja aprovada, sera
implementada como importante passo para o fomento de mais projetos de concessdes

e parcerias.

5 - Observacgoes Finais

No Estado do Espirito Santo existe um Conselho Gestor de Parcerias. Sua histoéria
remonta a criagdo, pela Lei 492/2009, do Conselho Gestor de Parcerias Publico-
Privadas (CGP-ES), que em 2023, por meio da Lei Complementar Estadual 1.051, foi
convertido no Conselho Gestor do Programa de Parcerias de Investimentos do Estado
do Espirito Santo (CGPPI/ES), incorporando, sob seu escopo de atuagéo, os contratos
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de parceria (concessdo comum, concessao patrocinada, concessao administrativa,
permissao de servigo publico e outros negdcios publico-privados que, em fungdo de
seu carater estratégico e de sua complexidade, especificidade, volume de
investimentos, longo prazo, riscos ou incertezas envolvidas, adotem estrutura juridica
semelhante) bem como projetos de desestatizagc&do seja pela alienagao de direitos ou

transferéncia, para a iniciativa privada, da execuc¢ao de servigos publicos.

O Estado do Espirito Santo, embora tenha a priorizagdo e estruturagao dos projetos
regulamentada por legislagao especifica, pela qual a entrada de projetos em carteira
deve conter os requisitos especificados no art. 3° da Resolucdo CGP/ES de 27 de
dezembro de 2010, ndo apresenta uma priorizagao anterior a esta etapa.

Assim o artigo analisou a possivel ado¢do do Modelo de 5 Dimensdes nos projetos
futuros, em busca de sistematizar o planejamento das estruturagdes de projetos de
modo padronizado com as boas praticas internacionais, na medida em que sugere a
incorporagao do modelo de cinco dimensdes (M5D) no momento de qualificar projetos
que possam ser estruturados e concedidos a iniciativa privada, o que podera trazer
impactos positivos para o PPI-ES, dentre eles: a) um escopo transparente,
planejamento e elaboragcdo de propostas de gastos que otimizam o valor social; b)
tomada de decisdo baseada em evidéncias; c) identificagdo, mitigagdo e gestao de
riscos; d) validacdo do projetos em varias etapas o que pode diminuir os custos de

transacao; e) aplicavel e adaptavel a todos os setores ou tipos de projetos.

Para futuros artigos, sugere a continuidade dos acompanhamentos dos projetos do
Estado do Espirito Santo, a fim de tragar comparativamente a taxa de sucessos dos

projetos anteriores e posteriores a possivel implementagdo do modelo M5D.
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