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RESUMO

As condigdes necessarias que propiciem o desenvolvimento de parcerias publico-privado sob
o enfoque de angariar recursos na iniciativa privada e promover o processo de modernizacao
no ambito das OMPS-I, as alternativas para o instrumento da PPP, no caso do AMRJ, ¢ o
tramite destes projetos sdo os objetivos deste trabalho. Estas informacgdes foram levantadas
por meio da andlise dos relatorios de Grupos de trabalho constituidos para aprimoramento de
OMPS-I, de livros especializados, a partir de entrevistas com oficiais que estdo diretamente
ligados a gestdo das OMPS-I, por meio de pesquisa na DFM e, também, pela troca de
mensagens eletronicas com oficiais que estdo participando deste tema nos Orgdos de Diregao
Setorial. O mecanismo da parceria publico-privada surge no Brasil com o advento da Lei
11.079/2004 e, na Marinha do Brasil (MB), ¢ difundida por meio da Circular 14/2009 que
publicou os procedimentos necessarios para a implantagao deste instrumento que podera ser
um fator de sucesso em diversos setores da MB. A partir de entdo o assunto vem sendo
estudado, uma vez que ¢ inviavel implantar um mecanismo novo e complexo sem um estudo
pormenorizado das implicacdes e perspectivas destas parcerias em projetos de investimento
coadunados com a Estratégia Nacional de Defesa. Neste estudo, serdo levantadas as condi¢des
necessarias a serem identificadas nas OMPS-I que despertem o interesse da iniciativa privada
e tenham como consequéncia propiciar a modernizagdo das OMPS-I de modo a contribuir
para uma Marinha moderna, equilibrada e balanceada, e dispondo de meios compativeis com
a inser¢do politico-estratégica do nosso Pais no cenario internacional.

Palavras-chave: parceria publico-privada, OMPS-I, projetos de investimento ¢ Marinha do
Brasil.



ABSTRACT

The conditions that favor the development of public-private partnerships under the focus of
raising funds in the private sector and promote the process of modernization within OMPS-I,
the alternatives for the instrument in the case of the PPP AMRJ and channel these projects are
the objectives of this work. This information was compiled through analysis of reports of
working groups constituted for improvement OMPS-I, specialized books, from interviews
with officials who are directly involved in the management of OMPS-I, through research on
the DFM and Also, by exchanging electronic messages with officers who are participating in
this theme Direction Sector Bodies. The mechanism of public-private partnership appears in
Brazil with the enactment of Law 11.079/2004 and Navy of Brazil (MB), is spread through
Circular 14/2009 which published the procedures for the implementation of this instrument
may be a factor success in various sectors of the MB. Since then the subject has been studied,
since it is impractical to deploy a new and complex mechanism without a detailed study of the
implications and perspectives of these partnerships in investment projects in line with the
National Defense Strategy. This study will raised the necessary conditions to be identified in
OMPS-I capture the interest of the private sector and have consequently facilitate the
modernization of OMPS-I in order to contribute to a modern navy, balanced, balanced, and
having means compatible with the political and strategic integration of our country on the
international scene.

Keywords: public-private partnership, OMPS-I, investment projects and Brazilian Navy.
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1 INTRODUCAO

A ideia de colaboragdo entre o setor publico e a iniciativa privada ndo ¢ uma
novidade no Mundo. No decorrer do tempo, foram feitas associagdes entre o Estado e o
particular objetivando atividades de interesse publico, devido principalmente a dificuldade do
Estado em prover o investimento necessario em infra-estrutura para o seu desenvolvimento.

As parcerias entre os entes publicos e privados, que foram criadas no Reino
Unido, estdo hoje presentes em quase todos os continentes. A concep¢do inicial do modelo
apareceu no inicio dos anos noventa, durante o governo de Margareth Thatcher, ¢ foi
conhecida como Private Finance Initiative (PFI) '. Nesta concepg¢do, o setor publico é
responsavel pela provisdo de parte dos servigos enquanto o parceiro privado constroi e
mantém a infra-estrutura da obra, fazendo com que se retomassem os investimentos em
setores estratégicos em um cenario de escassez de recursos do Estado.

Dentro deste final de século XX, em que a tonica era a otimizagao de recursos, a
Marinha do Brasil ndo poderia estar alheia a esta situacdo e procurava buscar um novo
Sistema que pudesse mensurar os custos de suas Organizacdes Militares industriais e
prestadoras de servico, tendo em vista serem estas OM as que mais demandavam recursos
para a sua manutengdo. Esta informagdo sobre os custos de producdo seria entdo altamente
relevante na medida de poder fazer uma correlacdo com outros setores que desenvolvessem
atividades similares de modo a efetuar uma comparagao qualitativa.

A criagdo do Sistema OMPS (Organizacao Militar Prestadora de Servigo), em
1994, representou uma mudanga de cultura na MB, buscando o aperfeigoamento dos controles
internos e a apuragao dos custos de algumas OM.

Importante destacar que:

Em 1992, o PFI foi implementado pela primeira vez no Reino Unido pelo governo de John Major.
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Como confirmagdo desse potencial de sucesso, o
sistema OMPS foi, em 1999, um dos projetos
vencedores na quarta edicdo do Concurso de Inovagdes
na Gestdo Publica (Prémio Hélio Beltrdo), promovido
pelo Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo
(MP) e pelo Instituto Hélio Beltrdao. (BRASIL, 2008

p.1-2).

Percebe-se entdo, todo um envolvimento no sentido de reduzir o custo da maquina
estatal e propiciar uma melhor qualidade dos servigos.

Perseguindo este objetivo e por entender que investimentos em infra-estrutura
geram crescimento econdmico, € também ciente de que a escassez de recursos funciona como
um freio ao desenvolvimento na medida em que impede a realizagdo de obras necessarias a
este crescimento, comegou o governo brasileiro a estudar meios de promover o tdo almejado
desenvolvimento econdmico. Este entendimento levou o Estado a procurar na iniciativa
privada uma forma de aumentar a quantidade e qualidade dos servigos publicos ofertados sem
ter que arcar com os altos gastos em investimento. Esta nova visdo foi consolidada com o
advento da Lei Federal n°. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, que trata de concessdes e
permissdes de servigos publicos, determinando regras para que esses servicos fossem
transferidos para o setor privado, com o proposito de manté-los, amplia-los e adequa-los a
padroes de exceléncia, sem embargo da titularidade e do dever de fiscalizagao,

regulamentando assim o artigo 175 da Constituicdo Federal,

Artigo 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei,
diretamente ou sob regime de concessdo ou permissao,
sempre através de licitagdo, a prestacdo de servigos
publicos. (BRASIL, 1998).

Em um mundo globalizado, em que as mudancgas sdo rdpidas e essenciais para o
crescimento, os modelos existentes j4 ndo conseguiam acompanhar a crescente necessidade
por melhorias nos servigcos de infra-estrutura brasileiros. De forma a apresentar uma nova
sistematica de participacao do Governo, foi entdo editada a Lei Federal n°. 11.079, de 30 de
dezembro de 2004, que instituia as normas gerais para a licitacdo e contratacdo de parceria

publico-privada, regulamentando o instrumento da PPP de forma a fixar o conceito legal do
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contrato, definir as diferentes modalidades e elaborar as caracteristicas singulares de cada
modalidade no ambito da Administra¢ao Publica.

Conforme consta no artigo 2° da Lei Federal 11.079/2004, a defini¢ao legal da
parceria publico-privada € o contrato administrativo de concessdo na modalidade patrocinada

ou administrativa e nas palavras de Marcal Justen,

Parceria publico-privada é um contrato organizacional,
de longo prazo de duragdo, por meio do qual se atribui a
um sujeito privado o dever de executar obra publica e
(ou) prestar servico publico, com ou sem direito a
remunerag¢do, por meio da exploragdo da infra-estrutura,
mas mediante uma garantia especial e reforcada
prestada pelo poder publico, utilizavel para a obtengdo
de recursos no mercado financeiro. (JUSTEN FILHO,
2005, p. 549).

Este diploma legal das parcerias publico-privadas ndo somente veio reforgar os
principios da eficiéncia, da responsabilidade fiscal e da transparéncia dos gastos publicos,
bem como inovou ao determinar a repartigdo dos riscos de acordo com a capacidade dos
parceiros em gerenciar o projeto.

Caminhando neste cenario de transformagdes, temos a edicdo da Estratégia
Nacional de Defesa (END) que foi aprovada pelo Decreto n°. 6.703, de 18 de dezembro de
2008, e ¢ focada em ‘““acdes estratégicas de médio e longo prazo e objetiva modernizar a
estrutura nacional de Defesa, atuando em trés eixos estruturantes: reorganizacdo das Forcas
Armadas, reestruturacdo da Industria Brasileira de material de Defesa e politica de
composicdo dos efetivos das Forcas Armadas” (END, 2008). Neste Decreto, ¢ importante
ressaltar a preocupacdo com a Industria Brasileira de Defesa, com mencao a alguns beneficios
a serem definidos em legislagdo prépria, constituindo assim uma excelente oportunidade para
o desenvolvimento da industria nacional por intermédio de parcerias com o Estado, conforme

podemos observar:

A indistria nacional de material de defesa sera
incentivada a competir em mercados externos para
aumentar a sua escala de produgdo. (BRASIL, 2008)
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Sendo as parcerias publico-privadas um novo instrumento de captag@o de recursos

e por simbolizar uma mudanga de atitude quebrando alguns paradigmas internos, a MB, por

meio da Secretaria Geral da Marinha (SGM), edita a Circular n° 14/2009 que apresenta o
instrumento e divulga normas para a sua implantacao.

E importante citar que o Comandante da Marinha (CM) por meio da ORCOM

(Orienta¢des do Comandante da Marinha) estabelece como uma de suas prioridades,

A-7 OBTENCAO DE RECURSOS

Identificar fontes alternativas de recursos,
governamentais ou privadas, estas por meio de
parcerias, a fim de inserir, na destinacdo desses
recursos, programas ou projetos de interesse da MB. Na
obtengdo de recursos privados, os setores deverdo
buscar parcerias, adotando, sempre que possivel, o
instrumento da Parceria Publico-Privada  (PPP).
Considerar as oportunidades de negocios, com
instituicdes publicas e privadas, inclusive acdes no
PAC, em areas afetas a Marinha, e sob coordenagdo do
EMA, a fim de possibilitar a alavancagem de recursos
financeiros, principalmente, mediante a prestacdo de
servicos, de forma a contribuir para desonerar os
recursos de natureza orcamentarios da MB destinados a
consecugdo de metas fisicas de maior relevancia para os
setores e, em especial, as Prioridades do CM. (BRASIL,
2011)

Conforme ja dito anteriormente, a MB, que vem ao longo dos ultimos anos
buscando mecanismos para enfrentar um cenario de incertezas quanto a alocagdo de recursos
para viabilizar a sua manutencdo e o desenvolvimento de novos projetos de investimento,
percebe, na lei da parceria entre o setor publico e a iniciativa privada, uma excelente
alternativa para executar investimentos considerados essenciais.

A questdo que se apresenta no momento ¢ identificar os projetos de importincia
ao crescimento do pais que estejam enquadrados como estratégicos para a MB e interessem a
um ente privado para construcdao, operacdo € manutencao ou prestacdo de servigo publico,
desde que tais atividades ndo sejam exclusivas do Estado. O Aviso n° 74 do MD, de 24 de
fevereiro de 2011, apresentou ao MPOG as propostas de projeto do Comando da Marinha.

Dentre as propostas encaminhadas iremos discutir somente a proposta de estudos preliminares
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para viabilizar a infra-estrutura ¢ a operagdo dos Orgdos da MB destinados ao reparo e a
manuten¢do dos meios navais. Neste escopo, ¢ fundamental levantar as caracteristicas
necessarias ao desenvolvimento de parcerias publico-privadas de modo a executar a
modernizacdo das OMPS em consonancia com as atuais restri¢des financeiras do orgamento
da MB. Sendo assim, o presente estudo tem como proposito identificar quais seriam as
condi¢des necessarias para o desenvolvimento de projetos de PPP, estabelecer quais seriam as
alternativas para este instrumento no caso do AMRIJ e descrever o tramite destes projetos.

A relevancia do estudo encontra respaldo na Estratégia Nacional de Defesa na
qual se depreende a grande preocupagdo em equipar as Forcas Armadas de meios compativeis
com a inser¢ao politico-estratégica do nosso Pais no cenario internacional, promovendo assim
o fomento da industria de defesa brasileira. Em consequéncia direta desta diretiva, a MB
precisa estar apta a elaborar projetos de investimento de modo a estar devidamente preparada
para a manutencao dos atuais e futuros meios navais.

Subsequente a esta Introdu¢do, no capitulo 2, ¢ retratado o aparecimento das
parcerias publico-privadas no Mundo e no Brasil, com uma descricdo dos antecedentes
historicos culminando com o surgimento da Lei 11.079/2004. Além disso, sdo analisadas as
modalidades de parceria publico-privada, suas caracteristicas e o trAmite destes projetos.

No capitulo 3, ¢ apresentada a visdo geral do Sistema OMPS, relatando as razdes
de criacdo do Sistema e analisando a estruturacdo do Sistema e seus tipos. A seguir, ¢ feita
uma analise das alteragdes do Sistema ocorridas ao longo do tempo € como se processou o
planejamento de modernizagdo das OMPS. Neste capitulo, também ¢ feita uma pequena
analise do caso especifico do AMRJ, enfocando os principais problemas na gestdo de suas
atividades, como a escassez de recursos e o fator da mao de obra.

O capitulo 4 traz a discussdo o problema da compatibilidade entre as OMPS ¢ o

modelo das PPP, comparando os interesses privados e as necessidades das OMPS-I e
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analisando as diretrizes destas parcerias. Em seguida sdo descritas as ligdes aprendidas com as
experiéncias internacionais e as alternativas ao modelo das PPP, no caso do AMRIJ.

Finalmente, ¢ feita uma conclusdo, com todo o arcabouco histdrico e tedrico, da aplicagdo do

conceito de PPP nas OMPS-I.



2 O APARECIMENTO DAS PARCERIAS PUBLICO PRIVADAS

Na década de 90, o processo de desestatizagdo ocorrido nos paises desenvolvidos,
aliado a uma fase de crises cambiais impulsionou uma onda de reformas em muitos paises do

Globo, alterando as relagdes entre o setor publico e o privado.

O Reino Unido, decorrente das imposigdes estabelecidas pelo Tratado de
Maastricht?, que tinha por objetivo disciplinar a politica fiscal da Zona do Euro para adogdo
da moeda tnica, estabeleceu um profundo programa de reformas. Neste contexto, o Reino
Unido, em 1992, estabeleceu o Private Finance Initiative (PFI), cuja meta seria desenvolver
projetos prioritarios para o pais, por meio de financiamento privado, permitindo alavancar
investimentos sem o correspondente aporte de dinheiro publico. Posteriormente, este
programa foi revisto e rebatizado de Public-Private Partnerships, com o objetivo de melhorar
a qualidade dos servigos publicos € como consequéncia ampliar a participagdo privada em

setores antes restritos ao governo.

Apos as experiéncias no Reino Unido e decorrente deste processo de reformas,
diversos paises implantaram programas de Parceria Publico-Privada (PPP) para investimentos
em infra-estrutura e servicos publicos, tal como Portugal’, Espanha, Finlandia, Italia,

Holanda, Canada, Australia, Africa do Sul entre outros.

Nos paises subdesenvolvidos, estas reformas do final do século também atingiram
a capacidade de investimentos na area de infra-estrutura, tendo como consequéncia um recuo

na capacidade competitiva destes paises no cenario mundial.

Também conhecido como Tratado da Unido Européia foi um marco no processo de unificacdo da
Europa estabelecendo além da unido econémica, uma unido politica.

3 Portugal € o pais europeu com o maior nimero de PPP.
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2.1 A Introduc¢ao do Modelo de PPP no Brasil

No Brasil, a partir do inicio dos anos 90, é dado inicio ao processo de abertura
comercial e redefinicdo do papel do Estado, por meio das privatizagdes, pelo entendimento de
que o pais ndo tinha capacidade suficiente de promover os investimentos necessarios para
modernizar os diversos setores da economia. Dessa maneira, varias empresas em diversos
setores da economia tais como mineragdo, telefonia, energia elétrica, entre outras, foram
transferidas para a iniciativa privada por meio da outorga de concessdes ou por meio da venda

em leildes.

Este processo de desestatizacao brasileiro tem inicio com a Lei n® 8.031, de 12 de
abril de 1990, que criou o Programa Nacional de Desestatizagio (PND) *, permitindo a
transferéncia de empresas controladas pelo governo, a iniciativa privada. Dentro de um
cenario extremamente rico em mudangas, temos a edigdo da Lei n® 8.987, 13 de fevereiro de
1995°, a Lei Geral de Concessdes, que determinou todo o cabedal legal por meio do qual se

promoveu esta desestatizagdo sob a modalidade de concessao.

Na procura de alternativas para desenvolvimento do pais, com severas restri¢des
orcamentarias, era necessaria a busca de uma nova etapa no processo de aperfeicoamento da
maquina estatal. Esta busca era necessaria porque a Lei de Concessdes focou somente nos
segmentos da economia que possuiam projetos financeiramente viaveis. Contudo, alguns
projetos vitais para o desenvolvimento, principalmente na area de infra-estrutura, ndo se

concretizaram pelo risco de ndo serem auto-ssustentaveis.

2.2 O Surgimento da Lei 11.079/2004

4

Um dos objetivos do PND foi contribuir para a modernizagdo da infra-estrutura e do parque industrial
do pais, ampliando sua competitividade.

A lei dispde sobre o regime de concessdo e permissao da prestacao de servigos publicos previstos no art.
175 da Constitui¢ao Federal, e da outras providéncias.

5
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Em 30 de dezembro de 2004, foi sancionada a Lei 11.079 — Lei das Parcerias
Publico-Privadas. Conforme ja dito, tratava-se de uma nova fase do programa de
desestatizacdo, pois vinha ocupar o espaco deixado pela Lei de Concessdes, na medida em
que procurava conciliar a necessidade de realizar investimentos, frente ao desinteresse da

iniciativa privada em alguns setores.

A Lein® 11.079/2004,

Instituiu normas gerais para licitacdo e contratagdo de
parceria publico-privada no ambito da administrag@o
publica. (BRASIL, 2004)

A instituicdo do termo parceria publico-privada trouxe inicialmente alguma
confusdo conceitual, pois englobou dois conceitos até entdo distintos o de parceria e o da

concessdo. Procurando entender melhor esta questdo temos a contribui¢do de Maria Di Pietro,

{...} j& se utilizava o vocédbulo parceria, em sentido
amplo, para designar todos os ajustes entre o poder
publico e o particular para consecugdo de fins de
interesse publico (item 1.3) agora surge a expressdo
parceria publico-privada para designar apenas dois tipos
de parceria: a concessdo patrocinada e a concessdo
administrativa. (DI PIETRO, 2011, p. 63)

Assim iremos entender a parceria publico-privada como sendo uma modalidade
de concessdo em que a remuneracdo da iniciativa privada advém, totalmente ou em parte, do
setor publico. O objetivo desta iniciativa estaria voltado para projetos de infra-estrutura, no
caso de concessdo de servigos publicos, em que o projeto ndo seria auto-ssustentavel e,
também, em contratos que seriam necessarios altos investimentos iniciais, de modo que nao
seria vidvel o retorno do investimento no prazo maximo de 5 anos estabelecido nas
concessdes comuns regulamentadas pela Lei 8.666/93.

Assim sendo, a PPP é um contrato administrativo de concessdo na modalidade

patrocinada ou administrativa. Conforme disposto no paragrafo 1° do artigo 2°,
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Concessdo patrocinada ¢ a concessdo de servigos
publicos ou de obras publicas de que trata a Lei n°
8.987, de 13 de fevereiro de 1995, quando envolver,
adicionalmente a tarifa cobrada dos usuarios,
contraprestagdo pecunidria do parceiro publico ao
parceiro privado. (BRASIL, 2004)

A outra modalidade est4 explicita no paragrafo 2° do mesmo artigo,

Concessdo administrativa ¢ o contrato de prestagdo de
servicos de que a Administragdo Publica seja a usudria
direta ou indireta, ainda que envolva execucdo de obra
ou fornecimento e instalacdo de bens. (BRASIL, 2004)

Conforme descrito acima, a concessdo patrocinada seria uma solu¢do para
desonerar o Estado do 6nus da implantacdo de infra-estrutura, enquanto o concessiondrio se
encarrega de arrecadar os recursos e implementar a manutengao e reparos nos projetos. Nesta
modalidade, podemos identificar projetos de infra-estrutura, como estradas, ferrovias, portos e
aeroportos, que, além do pagamento de uso do servigo pelos usudrios, existe a contraprestacao
do Estado para complementar a receita do operador privado.

Em relagdo a segunda modalidade da Lei das parcerias publico-privada, que ¢ a
modalidade da concessdao administrativa, temos a Administracao Publica sendo a usuaria
direta ou indireta e Unica responsavel pela contraprestagdo dos servicos. Esta modalidade vem
complementar e resolver algumas limitacdes da Lei de Licitagdes, pois os contratos de
provisdo de infra-estrutura invariavelmente necessitam de altos investimentos iniciais,
exigindo um periodo maior do que 5 anos, prazo maximo que a Lei de Licitagdes permite,
para que haja retorno deste investimento. Um exemplo desta modalidade ¢ a construgdo e
manuten¢do de hospitais, presidios, escolas e rodovias sem pedagio na qual os servi¢os sao
colocados a disposicao dos usudrios sem custos para estes, porém cabendo ao poder publico
realizar contrapartidas ao parceiro privado.

E importante ressaltar que este contrato administrativo de concessdo possui

algumas caracteristicas que merecem destaque:
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a) estipula que os contratos nao sejam de valor for inferior a R$ 20.000.000,00;

b) os contratos a serem celebrados nao podem ter periodo inferior a 5 anos, nem
superior a 35 anos, incluindo eventual prorrogagdo, resolvendo assim a questio de retorno do

capital investido pelo parceiro privado;

c¢) veda a celebracdo de contrato que tenha como objeto unico o fornecimento de
mao de obra, o fornecimento e instalacdo de equipamentos ou a execucao de obra, tendo em

vista que estes projetos devem ser estratégicos para o pais;
d) introduz o conceito de compartilhamento de riscos®;

e) prevé a necessidade de clausula contratual de compartilhamento com a
Administracdo Publica dos ganhos econdmicos efetivos do parceiro privado, decorrentes da

reducdo do risco de crédito dos financiamentos; e

f) prevé a obrigatoriedade de constitui¢do de Sociedade de propdsitos especificos
(SPE), com a finalidade de implantar e gerir o objeto da parceria, sendo vedado a
Administracdo Publica ser titular da maioria do capital votante das SPE. Nas concessdes

tradicionais, a SPE aparece como facultativa e, nos contratos de PPP, como obrigatoria.

A Lei das Parcerias Publico-Privadas ainda estabelece algumas condicionantes no

processo licitatorio para contratagao de parceria publico-privada:

a) ser precedida de licitagdo na modalidade de concorréncia, devido ao seu alto

valor;

b) fundamentagdo da autoridade competente’, em estudo técnico, que demonstre a
conveniéncia e a oportunidade da contratagdo, justificando a opg¢do pela parceria publico-

privada e obrigando que o objeto seja estratégico para o pais; e

6 Este item pode gerar controvérsia na medida em que ndo se pode imputar ao contratado o 6nus dos

prejuizos causados pelo contratante, como o caso de fato do principe, que encontra respaldo na Constituigéo.
Virios aspectos devem ser analisados como relagdo custo-beneficio, utilidade para o interesse publico e
economicidade.

7



20
c¢) declara¢do de que as obrigagdes da Administracdo Publica, no decorrer do
contrato, sdo compativeis com a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e estdo previstas na

Lei Or¢gamentaria Anual (LOA)®,

2.3 Analises Iniciais das Parcerias Pablico-Privadas

Alem das caracteristicas ja examinadas, destacamos a especificagdo de resultados
e a reparticdo do risco entre as partes como grandes inovagdes deste instrumento.

A especificacdo dos resultados com a definicdo dos indicadores de desempenho ¢
uma inovagdo do processo que permite ao investidor privado fazer uma criteriosa escolha dos
meios para a provisdo dos servicos de modo a otimizar a relacdo custo/qualidade ao longo do
ciclo de vida do empreendimento.

Outra grande inovacdo em destaque da Lei da PPP trata da reparti¢do de riscos,
alterando o regime tradicional de alocacdo de riscos estabelecidos pela Lei n® 8.666/1993, na
qual o poder publico assume os riscos referentes aos casos fortuitos e de forga maior. A Lei de
PPP inova na medida em que a alocag¢do dos riscos ¢ feita de forma objetiva previsto no
contrato de concessao.

Cabe neste momento descrever o tramite de um projeto de PPP, ressaltando que a
selecdo dos projetos passiveis de serem executados por meio de PPP parte da consolidagao
dos projetos existentes na Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI) do
Ministério do Planejamento, Orgamento ¢ Gestao. Esta carteira de projetos é constituida por
projetos enviados por todos os Ministérios quando provocado pelo MP. Em uma segunda fase

sdo analisados e escolhidos aqueles que melhor se encaixam nos objetivos estratégicos do

Esta exigéncia, no entendimento de alguns juristas, ¢ dificil de ser cumprida no sentido de que a Lei de
diretrizes orcamentérias e Lei orcamentdria anual tém vigéncia para o exercicio fiscal enquanto os contratos
de PPP t€m duracao de até 35 anos.
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Governo’.

Cabe também esclarecer que o Banco Mundial ¢ o principal interessado em
divulgar e financiar as PPP e que o MPOG ja possui essa linha de crédito para viabilizar os
projetos que forem selecionados nos seus aspectos técnicos, econdmico-financeiros e juridicos
conforme podemos averiguar na manifestacdo de interesse 5547/2009 do Programa das
Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) '. Esta manifestacdo relata que o Brasil
recebeu uma doag¢do do Fundo Multilateral de Investimentos (FUMIN) por meio do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) com o objetivo de implementar o Programa
Nacional de Desenvolvimento Institucional de Parcerias Publico-privadas. Cabe ressaltar que
os recursos do BID devem ser aplicados sob determinadas condi¢des que deixam de fora
alguns projetos da area de Defesa.

E interessante registrar, neste momento, que varios Estados ja usaram a sua
capacidade de complementar a legislagdo federal para implantar os seus proprios programas
de PPP.

A Secretaria de Fazenda do Governo do Estado de Sao Paulo elaborou um
fluxograma de proposi¢do e aprovagdo de projetos de PPP de forma bem didatica como
aparece na figura abaixo. Este fluxograma foi apresentado no evento PPP Américas 2010 em

12/05/2010, Salvador — BA.

’ O Ministério da Defesa expediu oficio 15.724/SEORI/MD de 24/12/2010 solicitando receber indicagdes
de projetos que possam ser objeto de aplicacdo da PPP.

10 Em
www.planejamento.gov.br/hotsites/ppp/contetido/editais/arquivos_down/manifestacdo MI5547 2009.pdf



22

Fluxo de proposigcao e aprovacao dos projetos

Manifestagao
» . CPP
Secretarias

Unidade PPP Conselho

Proposta .| Gestor de Estudos
preliminar PPP técnicos
CPP :

Secretaria Manifestagdo
Executiva Unidade PPP

Comisséo de

Acompanhamento
(SEP/SF/PGE)
P Conselho Unidade PPP
rocesso Gestor de L.
CONTRATO Licitatorio PPP
CPP

Figura 1 — Fluxo de proposi¢do e aprovagao dos projetos de PPP da Secretaria do governo do
Estado de Sao Paulo.

Com base nos projetos atualmente em vigor, podemos estimar que o prazo para a
realizagdo de uma PPP gira em torno de 24 meses, o que se assemelha em muito ao de uma
grande obra, se forem considerados todos os processos para sua aprovacgdo. Este prazo
estimado ¢ entendido quando verificamos que preliminarmente sdo necessarios estudos de
viabilidade que devem ser aprovados pelo Conselho Nacional de Desestatizacdo (CND),
analisados pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), submetidos a consulta publica, alem de
analise do mérito do projeto, feita pelo MP, e na andlise dos riscos fiscais envolvidos, pelo
Ministério da Fazenda.

Aproveitando os beneficios do instrumento da PPP e o conhecimento dos setores

envolvidos, os governos estaduais ja iniciaram projetos de PPP, dentre os quais podemos



23
destacar no Estado da Bahia — Concessao do sistema rodoviario BA-093, Hospital do

suburbio'! e Estadio da Fonte Nova.

BA-093

Inicio

BA-093 1 141

BA-522 10 13,0
14 8,6 2010

BA-526 15 5.5

BA-535 17 28,0

BA-524 13 16,0 2013

BA-093 3 5,4 2015
2 4,2

BA-093 4 8,7 2017
5 13,6

BA-512 6 9,7 2020

- Total 126,8

Figura 2 — Duplicagdoes BA-093 em regime de PPP — Salvador — Bahia.

No Estado de Minas Gerais, podemos citar a reforma e operagdo da MG-050; im-
plementacdo e operagdo de complexo penitencidrio; modernizagdo e operagao do Estadio Mi-

neirdo e extensdo de transporte sobre trilhos até o aeroporto internacional.

No Estado de Sao Paulo podemos citar os seguintes projetos de PPP na area de

transporte linha 4—amarela (figura 3), linha 8 - diamante e sistema integrado metropolitano da

baixada santista.

" Primeiro projeto de parceria publico privada na area de saude no Brasil.
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Linha 4 — Amarela

— Integracéo a outras 3 linhas
do Metréd: Linha 1-Azul
{Estac&o Luz), Linha 2-
Verde (Estacio Paulista) e
Linha 3-VVermelha (Estagaco
Repliblica).

— Integracéo aos trens da
CPTM, nas estagdes Luz e
Pinheiros.

— Adoc8o de tecnologias
modernas (portas de
plataforma, sistema
“‘driverless” e esteiras
rolantes) e novos sistemas
de sinalizacéo e controle de

¥~ Demanda inicial prevista de trafego.
705 mil passageiros/dia

v 11 estagdes (Vila Sénia — Luz)

Figura 3 — Projeto de PPP no setor de transporte no Estado de Sao Paulo.

Em razdo dos poucos conhecimentos acumulados e da complexidade dos
contratos, os Estados optantes por elaborar projetos de PPP estabeleceram estruturas de
trabalho especificas para cada projeto. E igualmente importante ressaltar que, a participagio
de representantes dos diversos setores ligados ao projeto foi fundamental na busca de contato
com outras esferas de governo e instituicdes que pudessem prestar apoio técnico na
elaboragdo das especifica¢des contratuais.

Para melhor conhecimento do instrumento da PPP, a busca de assessoria no
MPOG para elaborar editais de licitagdes e contratos de parcerias publico-privadas ¢
fundamental, além da assessoria do Comité Gestor de Parcerias Piblico-Privadas (CGP) ** do
BNDES e a realizagdo de cursos sobre PPP de modo a acelerar o aprendizado institucional.

E importante destacar que sendo projetos de longo prazo, envolvera muitas
incertezas, sendo necessaria uma analise minuciosa dos riscos envolvidos, tendo em vista que
o Plano Plurianual (PPA), previsto na Constituicdo Federal, art. 165, inciso I, contempla
apenas um horizonte de 4 anos. Logo ¢ necessario aprofundar os estudos técnicos e
operacionais e estabelecer uma avaliagdo financeira preliminar para uma modelagem de

projeto que seja atraente para o setor privado de forma a torna-lo financeiramente viavel.

12

Este 6rgdo foi criado pelo Decreto n® 5.385 de 04 de margo de 2005.
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Das consideragdes analisadas, o estabelecimento de um Projeto de parceria entre a

MB e um ente privado tendo como objeto a operagdo dos Orgdos da MB destinados ao reparo

¢ a manutencdo de navios poderia trazer como legado a pretendida revitalizacdo e

modernizacdo do parque industrial do AMRJ. Levando em consideragdo a caracteristica do

vulto financeiro necessario para uma PPP, parece que a construgdo de navios também seria

viavel, porém deve ser bem estudado, uma vez que a demanda por estes meios poderia atrair o

parceiro privado e atender ao esperado pela MB que seria a revitalizagdo/moderniza¢do do
parque industrial do AMRIJ.

Para ser feita uma ligacdo entre o modelo da parceria publico-privada e a

modernizacdo das OMPS-I ¢é necessario agora conhecer o Sistema OMPS.



3 O SISTEMA OMPS

A busca de eficiéncia do Estado aliado ao tema da escassez de recursos vem
assumindo, cada vez mais, um papel de relevancia dentro da nossa sociedade. Este novo modo
de pensar na administragdo publica ganhou um maior destaque a partir da crise do petroleo
ocorrida em 1973, que trouxe o problema da questdo do ajuste estrutural e do ajuste fiscal.
Neste periodo foram adotados modelos gerenciais importados da iniciativa privada, sendo
estas formas de gestdo os verdadeiros propulsores das grandes mudangas introduzidas na
administracdo publica. Nesse sentido, a Marinha do Brasil buscou a elaboragao de um modelo
de gestdo que, usando a Contabilidade de Custos como um de seus pilares, pudesse fornecer
informacdes gerenciais importantes para colocar em pratica o conceito de gestio estratégica
na conduc¢ao de suas atividades administrativas e operacionais. Ao buscar um novo modelo de
gestdo, um dos maiores obstaculos encontrados foi a quebra de paradigmas, com a inclusdo de
novos dados no processo decisério, ou seja, a cultura de custos e de gestdo. Com isso,

buscava-se a melhoria do planejamento e controle, de modo a facilitar a tomada de decisao.

3.1 As Razoes da Cria¢ao do Sistema

A criagdo do Sistema OMPS estd diretamente relacionada a consciéncia da
importancia de uma sistematica melhor elaborada que apurasse os custos totais dos servigos,
inicialmente, em algumas OM que prestavam reparos em meios navais € de fuzileiros navais.
Assim, podemos entender facilmente que a escassez de recursos ¢ uma das razdes da cria¢do
do Sistema, porém ndo se pode esquecer que o momento ¢ de mudancgas e todas as
Organizagdes buscavam aperfeicoar o emprego dos recursos humanos, materiais ¢

tecnologicos. Este aspecto evidencia a necessidade de um processo de gestdo estruturado, que
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incorpore as diversas fases desde o planejamento estratégico, passando pelo planejamento
operacional, até chegar a fase de execucao e controle de suas atividades.

Nesse escopo, a Contabilidade de Custos possui fungdes relevantes como o
auxilio ao controle e a ajuda as tomadas de decisdes. A partir desta ideia, buscou-se por meio
da Contabilidade de Custos a elabora¢do de uma gestdo moderna na MB, cuja utilidade foi
bem sintetizada nas palavras do Almirante de Esquadra Mauro César, Secretario-Geral da

Marinha em 1994, de que:

Os custos bem quantificados permitirdo que a
Administracdo Naval possa: a) tomar decisdes
administrativas adequadas (promover investimentos,
suprimir atividades, etc.); b) reduzir gastos de forma
que, com a economia de recursos, os investimentos
prioritarios na atividade fim da MB ndo sejam
postergados; e c) realizar analise de valor a fim de
adequar recursos as necessidades (PEREIRA, 1994).

Logo, a preocupacdo inicial ndo era somente a mensuracdo monetaria de estoques
e sim a busca de informagdes de custos para auxiliar os diversos gerentes na administracao
das atividades da organizagdo. Neste sentido a Contabilidade Gerencial é mais ampla e suas
bases se situam nesse aspecto mais abrangente da Contabilidade de Custos, mensurando e
relatando informagdes que ajudam os gerentes a atingir as metas da administracdo. Esta

também ¢ a opinido de Ferreira e Cabrelli sobre a Contabilidade Gerencial,

A contabilidade gerencial ¢ caracterizada como um
enfoque no fornecimento de informacdes para os
administradores, no caso, uma ferramenta para a
administragdo. E uma ferramenta necessaria dentro dos
procedimentos contabeis na contabilidade financeira,
contabilidade de custos, na analise financeira, etc. de
modo a auxiliar os gerentes na tomada de decisdes.
(FERREIRA e CABRELLI, 2007)

E necessario acrescentar que além do apresentado acima, a MB vinha sendo
cobrada, pelo Tribunal de Contas da Unido, a acabar com a chamada dupla execucdo da
despesa quando da contratacdo das ORGAL, uma vez que na execugdo de um mesmo servigo

eram emitidos dois empenhos: um pela OM cliente ao pagar a ORGAL; e o outro pela
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ORGAL para pagamento ao fornecedor externo. Concluindo, podemos dizer que a
necessidade de uma gestdo moderna com aperfeigoamento dos mecanismos de controle

interno e a determinacdo do TCU foram fatores que impulsionaram a criagdo do Sistema

OMPS.

A mudanca de cultura acrescentando a preocupagdo com os custos foi
fundamental para se buscar um novo sistema, pois a Administragdo Naval vislumbrava que
necessitava conhecer os valores que estavam sendo gastos para manter uma determinada
atividade e, em fungdo disso, refletir sobre a necessidade de mudancas nesta atividade ou
decidir até pela sua extingdo. E claro que essa decisdo nio se baseava apenas na questio dos
custos, pois muitas vezes era necessario manter em funcionamento determinadas OM, mesmo
com custos altos o que podemos chamar de custo de posse estratégica, pois sdo importantes
para o cumprimento da missdo da MB. Com o correto emprego das informagodes geradas pelo
Sistema OMPS, foi possivel identificar a existéncia de OM executando servigos ou atividades
idénticas ou semelhantes e, consequentemente, concorrendo entre si, levando a decisdo da
eliminagdo de estruturas duplicadas, bem como identificar as OM que executam servigos que
poderiam ser terceirizados, por ndo serem estratégicos e implicarem em manutengdo de
estruturas desnecessarias. Nesse contexto ¢ importante ressaltar que estd sendo introduzido o
conceito de qualidade do gasto" publico, no qual a eficiéncia da administragdo publica torna-
se essencial, dada a necessidade de reducgdo de custos e do aumento da qualidade dos servigos

prestados aos cidadaos.

O Sistema OMPS, portanto, foi criado para ser um Sistema Gerencial, que
englobasse todos os setores da OM, e ndo apenas um Sistema de Custos relacionado tao-

somente a aspectos contabeis e financeiros.

O conceito de qualidade do gasto publico esta associado & atuagdo eficiente e eficaz do Governo.
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3.2 A Estruturacao do Sistema

O Sistema criado teve como ferramentas basicas: a Contabilidade de Custos, a fim
de serem conhecidos e reduzidos os custos das atividades desenvolvidas pelas OMPS,
buscando incrementar a eficiéncia e melhorar a produtividade; e o Sistema Integrado de
Administracao Financeira do Governo Federal (SIAFI), onde foram realizadas adaptagdes em
sua estrutura para atender a Contabilidade Publica e a Contabilidade de Custos das OMPS.
Assim, a operagdo do Sistema OMPS alterou diversos procedimentos da execugdo
orcamentaria e financeira, dentre os quais cabem destaques a criagdo do conceito das fontes
de recursos escriturais' (FRE), extinguindo o problema da dupla execu¢do da despesa € a
criagdo do Banco Naval, onde a situacdo de cada OMPS passou a ser individualizada.

As agdes iniciais mais relevantes para estruturacdo do Sistema foram: realizagao
de experiéncias-piloto em algumas OM e a criagdo de um setor especifico para orientar,
coordenar e avaliar a implementacdo da Contabilidade de Custos das OMPS.

No que tange a Contabilidade de Custos, de forma a atender as caracteristicas das
OMPS e permitir o estabelecimento de pregos a serem cobrados as demais OM da MB, optou-
se pelo método de Custeio por Absor¢do'. Este método, utilizado até hoje, era na época o
mais utilizado pela iniciativa privada, e trazia em seu bojo a inclusdo de todos os custos do
processo produtivo de bens e servigos. Esta decisdo se mostrou adequada, a despeito da
arbitrariedade dos critérios de rateio utilizados para apropriacdo dos custos indiretos.
Acrescente-se a isso que, para desenvolver uma cultura de apuragdo de custos até entdo
incipiente, este método possui estrutura e critérios de implementagdo mais simples.

Em relagdo ao aspecto financeiro, em um primeiro momento, as OMPS nao

possuiam um capital de giro para iniciar suas atividades, e assim sendo essas Organizac¢des

H As fontes de recursos escriturais sdo operadas internamente pela MB para que se possam fazer os

langamentos de créditos.

13 Também chamado de custeio integral.
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deveriam demonstrar que eram viaveis ou que sua manutenc¢ao era estratégica para a MB. Do
outro lado, as OM clientes também ndo possuiam recursos para contratacdo de servigos.
Como consequéncia deste cenario, os resultados foram pregos elevados dos produtos e
servigos, uma vez que as OMPS deveriam elaborar seus or¢amentos de modo a recuperar
todos os seus custos e despesas, inclusive da sua folha de pagamento, sem possuirem historico
desses valores.

Inicialmente, com o objetivo de se conhecer os custos efetivos das operagdes
dessas OMPS, o Sistema vetou o recebimento de recursos or¢amentarios para sua manutengao
e funcionamento, devendo tais OM obter os recursos necessarios ao Seu custeio em
contrapartida a prestagdo de servicos. Foi preservada apenas a possibilidade de recebimento
de recursos para investimento, de modo a manter a capacitagdo dessas OM. Logo, conhecer
seus custos para elaboragdo de seus or¢amentos, e consequente faturamento se tornou o
grande objetivo das OMPS, sob pena de ndo recuperarem os recursos suficientes para o seu
custeio e cobertura de seus custos de producdo. Esses valores deveriam ser obtidos por meio
da prestagdo de servicos. Para este fim, era cobrada nas faturas uma Taxa de Administracao,
com o objetivo de cobrir as despesas operacionais e proporcionar uma margem de retorno as
OMPS. Em funcao do carater arbitrario e aleatdrio do percentual fixado, este procedimento se
mostrou inadequado. Atualmente, temos a taxa de contribuicdo operacional (TCO), prevista

na SGM-304,

A TCO ¢é um percentual adicional cobrado por OMPS-1
(exceto CTMSP) e OMPS-C que se destina a cobrir
eventuais perdas e dotar aquelas OM de uma margem de
retorno destinada a realizacdo de melhorias ndo cobertas

pelos créditos que lhe sdo originariamente destinados.
(BRASIL, 2008)

Mais uma vez a tendéncia de redug¢do do orgamento da MB gerou certo
desconforto no relacionamento das OM clientes com as OMPS. Havia o questionamento por

parte dos clientes em relacio aos valores cobrados pelas OMPS a titulo das taxas,
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considerados muito elevados. Como a cada ano os recursos or¢gamentarios escasseavam, a
consequéncia era a redugdo dos pedidos de servigos as OMPS.

Em relagdo aos recursos humanos ficou evidenciada uma quantidade relevante de
Maio de Obra (MO) nao produtiva, onerando suas FP. Algumas agdes entdo eram necessarias,
tais como: movimentagdo de pessoal entre as varias OM em fungdo de suas especialidades e
implantac¢do de controles da Mao de Obra Direta (MOD). Em decorréncia destas a¢des foram
identificados setores ociosos, superposicao de setores desenvolvendo as mesmas atividades e
setores ndo associados a atividade da OMPS, onerando substancialmente seus gastos com
pessoal.

Cabe aqui levantar que a questdo da liberdade de aplicagdao dos recursos gerados
pela prestagdo de servicos tornava-se cada vez mais importante para o perfeito funcionamento
do Sistema com o objetivo de contribuir para desonerar os recursos que precisariam ser
investidos nos processos de revitalizagdo e modernizagdo, facilitando assim a sua
implementacao.

Outra questdo que merece destaque ¢ o volume de terceirizagdes de servigos nas
OMPS, que eram utilizadas sem nenhum planejamento e, na maioria das vezes, contratadas
em carater de urgéncia, elevando ainda mais seus custos. Elas foram identificadas como um
grande fator de elevagdo nos pregos das OMPS, principalmente apos a aplicagdo das taxas,
levando muitas OM a buscarem a terceirizacdo por conta propria, reduzindo os servigos
realizados pelas OMPS.

Nas analises econdmico-financeiras elaboradas pela DFM, a auséncia de
indicadores de desempenho tornava os relatorios de desempenho essencialmente descritivos.
Havia a necessidade de se estabelecer metas a serem atingidas pelas OMPS que
possibilitassem mensurar o resultado obtido. Por outro lado as OMPS estavam engessadas

com relagdo ao gerenciamento de recursos humanos e obtengdo de materiais e servigos.
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Em ultima anélise, o inicio do Sistema OMPS foi marcado por um periodo de

muita divida e incerteza no qual os dirigentes foram forgcados a alterar seus procedimentos
internos, sem conhecer perfeitamente sua capacidade produtiva instalada, o nivel de

terceirizagdo de seus servigos, € os recursos humanos disponiveis.

3.3 As Principais Conceituacgdes e os Tipos

Inicialmente apenas as OM anteriormente classificadas como ORGAL foram
inseridas nesse novo Sistema, tendo sido classificadas como Industriais — OMPS-I. Esta
classificagdo englobava as OM que prestavam servigos nas areas: de reparo e construcao
naval, producdo de medicamentos e servigos graficos. Estavam inseridas inicialmente neste
contexto 15 (quinze) OM.

Embora estejam agrupadas com uma nomenclatura comum, cada OMPS possui as
suas caracteristicas individuais que as diferenciam entre si. Atualmente as OMPS foram
divididas em cinco tipos, de acordo com a natureza dos servigos prestados, para facilitar a
implantacdo de controles ¢ a compara¢ao. De acordo com estes critérios, a SGM-304,

caracterizou,

No entanto, a fim de facilitar a sua comparabilidade, as
OMPS encontram-se divididas e cinco tipos, conforme a
natureza dos servicos prestados aos seus clientes:
Industrial (OMPS-I), de Ciéncia e Tecnologia (OMPS-
C), de Abastecimento (OMPS-A), Hospitalar (OMPS-
H) e Especial (OMPS-E). (BRASIL, 2008)

Ao longo do tempo, em fun¢do dos ajustes promovidos para a operacionalizacio e
consolida¢do do Sistema OMPS e dos estudos e sugestdes advindas dos GT formados para
aperfeicoamento do referido sistema, pode-se verificar que a evolucdo do arcabougo tedrico
vem sendo traduzida em sucessivas revisdes das Normas da SGM.

Assim posto, verificamos que o conceito de OMPS nao variou muito ao longo do
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tempo, apenas acrescentaram-se as novas areas nas quais elas foram implantadas. Assim

OMPS:

3.4 As Alterac¢ées Ocorridas no Tempo

E a OM que presta servicos a outras OM e,
eventualmente, a Organizagdes extra Marinha, em uma
das seguintes 4areas: industrial, de pesquisa e
desenvolvimento de ciéncia e tecnologia, hospitalar, de
abastecimento ou de servigos especiais, efetuando a
cobranga pelos servicos prestados, a partir dos custos e
das despesas incorridos (BRASIL, 2008, p.1-3).

Como consequéncia das mudangas observadas no cenario, € necessdria uma

constante revisdo no processo de modo a adequé-lo ao modo presente. Assim, destaca-se

como uma importante alteracdo ocorrida no Sistema, o acompanhamento e a avaliacdo por

indicadores financeiros e nao financeiros de maneira concomitante e complementar. O correto

emprego dos recursos publicos passa a ser analisado ndo s6 em relacdo aos pardmetros

relacionados & economia e parcimdnia em seu uso, mas também levando em consideragdo

fatores relacionados com a qualidade e produtividade, embasando decisdes de curto, médio e

longo prazos. Este procedimento vem ao encontro do preconizado por Silva e Drumond

quando ressaltam que:

Os trabalhos que melhor representam a preocupagdo
com custos no setor publico chamam a aten¢do para o
fato de que o bom desempenho das organizacdes
publicas depende primeiro, do uso racional dos recursos
disponiveis na busca das metas priorizadas nos
instrumentos de planejamento e, segundo, de agdes que
realinhem os objetivos da organizacdo com as
aspiragdes da sociedade. (SILVA E DRUMOND, 2004,

p.10)

Assim, no decorrer do tempo, os processos utilizados pelas OMPS foram sendo

reavaliados e podemos constatar que, invariavelmente, sdo abordadas trés questdes principais:

pessoal, material e gerenciamento. Em relacdo ao setor de recursos humanos, o principal

aspecto a ser estudado ¢ a ineficiéncia da mao de obra que produz severas consequéncias para
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o processo como um todo. Com relagdo ao material, foi observada reducao na capacidade do
maquinario, incorrendo assim em altos custos com manutenc¢ao, bem como indisponibilidades
frequentes dos equipamentos, acarretando acréscimos nas perdas de MO ou sua
reclassificacdo para custos indiretos de fabricagdo. Em relagdo ao aspecto do gerenciamento
verificou-se a auséncia, na maioria das OMPS, de um Planejamento Estratégico (PE) que
balizasse o caminho dessas OM para o cumprimento com eficiéncia e eficacia da sua missao.
Atestou-se, ainda, a inexisténcia de um sistema de informag¢des que permitisse o registro e o
fluxo padronizado, adequado e confidvel das informagdes, impossibilitando comparar o valor
faturado, com o gasto que foi efetivamente realizado. Verificou-se que este fato impedia o
aperfeicoamento do processo, uma vez que nao permitia a correcdo das impropriedades
ocorridas no delineamento dos servigos.

Em fungdo do forte contingenciamento or¢amentario que atingiu o setor publico, o
foco do problema voltava-se para a gestao das OMPS. O ponto de partida seria a elaboragao
do planejamento estratégico'® pelas OMPS, condicionado as diretrizes emanadas da Alta
Administragdo Naval, visando a atender a melhoria de gestdo (informagdes, processos,
recursos humanos), reducdo de custos, e aumento da qualidade e eficiéncia. Em relagdo aos
instrumentos de gestdo, ¢ consenso afirmar que a despeito do arcabougo normativo estar
perfeitamente atualizado, o instrumento do Contrato de Gestdo'” é o mais indicado para as
OMPS. Este seria o instrumento que encaminharia para uma autonomia de gestdo, ou seja, as
organizagdes teriam autonomia gerencial, financeira e or¢amentaria, concretizadas pela
flexibilizacdo nas contratacdes ¢ demissdes de pessoal, em regras mais flexiveis nas
aquisigoes e contratagdes de servicos e pela preservagdo dos recursos financeiros provenientes
de receita extra-MB.

Analisadas as vantagens de utilizagdo deste instrumento de geréncia, a MB

6 O planejamento estratégico ¢ entendido como a aplicagdo com eficicia dos recursos que se dispde definindo

o rumo da Organizacdo por meio do plano estratégico.

17O contrato de gestdo foi idealizado no direito francés.
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realizou gestdes junto aos Orgdos do Governo e foi emitida a Lei n° 9.724, de 1° de dezembro

de 1998, que

Dispde sobre a autonomia de gestdo das Organizagdes
Militares Prestadoras de Servigos da Marinha e da
outras providéncias. (BRASIL, 1998)

Posteriormente, foi emitido o Decreto n® 3.011, de 30 de marco de 1999, que

Qualifica como Organizag¢des Militares Prestadoras de
Servicos - OMPS, com autonomia de gestdo, as
Organizac¢des Militares da Marinha que especifica e da
outras providéncias. (BRASIL, 1999)

Logo apds a edicao da lei e do decreto, havia a expectativa de que as medidas de
flexibilizacdo seriam autorizadas e a MB passou a se preparar para a implementa¢do dos
respectivos contratos. Passado o tempo, constata-se hoje que, em que pese o arcabougo legal
ter sido conquistado e ainda estar em vigor, ndo se aplica as medidas de flexibilizagdo

propostas, o que prejudicou a utilizagdo plena dos contratos de gestao.

3.5 O Planejamento e a Moderniza¢ao das OMPS-I

De acordo com as premissas do novo Sistema, 0S recursos necessarios para a
manuten¢do e funcionamento das OMPS deveriam ser obtidos em contrapartida a prestacao
de servigos, sendo necessario, contudo, um aporte de recursos para a modernizacdo das
OMPS de modo a manter a capacitagdo dessas OM. Com a regulamentacdo decorrente do
contrato de gestdo, os recursos gerados pela prestacao de servigos poderdo ser utilizados com
maior flexibilidade o que contribuird para desonerar os recursos que precisam ser investidos
nos processos de revitalizacdo e modernizagdo das OMPS-I.

Deste modo, o planejamento estratégico deverd ser util na compatibilizacdo do
processo de revitalizagdo e modernizagdo com a estratégia definida pela OMPS-I, de forma a
confirmar que os processos estao de acordo com as metas a serem alcancadas. Logo, podemos

concluir que a Organizagdo somente poderd crescer e progredir se conseguir ajustar-se a
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conjuntura, sendo que o Planejamento Estratégico ¢ uma técnica comprovada para que os
ajustes sejam feitos com inteligéncia. Assim sendo, a primeira vantagem que podemos
verificar com a adog¢do do planejamento estratégico sera a capacidade da OMPS-I de se
adaptar as mudangas que ocorrem no ambiente externo.

Enquanto se aguarda a regulamentagdo dos contratos de Gestao verificamos que,
com que se espera da Estratégia nacional de Defesa'®, o Planejamento estratégico facilitara a
execucdo, o acompanhamento e as mudangas que fatalmente serdo necessarias no decorrer das
acoes do processo de revitalizagdo e modernizagdo das OMPS-I, estando o destino dessas
organizagdes diretamente relacionado a qualidade de seus planejamentos. As agdes
decorrentes da END exigirdo das OMPS maior capacidade de manutencdo dos seus meios e
para isto as OMPS precisardo ser capazes de planejarem o seu crescimento, de forma que o

seu parque industrial esteja em condi¢des de atender aos meios atuais € aos futuros', tanto

nos aspectos materiais e de pessoal.

3.5.1 O Caso do AMRJ

Iremos agora particularizar o caso do Arsenal de Marinha do Rio de Janeiro
(AMRJ) por ser esta OMPS, o estaleiro militar que viabiliza a existéncia da Esquadra,
atuando tanto na constru¢do quanto na manuten¢do dos meios navais, constituindo-se na
facilidade logistica fundamental para o aprestamento e prontiddo do Poder Naval Brasileiro.

Logicamente, o AMRI foi afetado pelas limitacdes orcamentarias que atingiram a
Marinha nas ultimas décadas, o que postergou a moderniza¢do e revitalizagdo de suas

instalacdes. No que se refere ao quesito mao de obra, o processo pouco flexivel imposto pelo

Por ndo ter tido a participagdo de outros Ministérios, a END ndo veio acompanhada de agdes do
Governo para garantir os recursos para a sua implantacdo, alem de ndo ter levado em considerag¢do o principio
da escassez de recursos.

A END ¢ considerada por alguns como extremamente grandiosa, ndo sendo acompanhada de estudos de
viabilidade econdmica.

19
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Regime Juridico Unico (RJU), levou a perda do conhecimento especializado adquirido com o
consequente envelhecimento da mado de obra. Em termos de gestdo, o AMRIJ foi estruturado
buscando compatibilizar o0 modelo das OMPS, com foco nos indicadores de desempenho e no
conhecimento dos gastos (custos, despesas e perdas) incorridos no processo de produgao.
Alguns obices neste gerenciamento foram a utilizacdo de modelos de gestdo inadequados, a
ndo adocao de planejamento estratégico, e a gestdo inadequada da informacao.
Conforme o que se busca na END e para dar suporte ao Programa de
Reaparelhamento da Marinha (PRM)®, que prevé a obten¢do de um significativo niimero de
meios navais, torna-se necessaria a moderniza¢do do parque industrial do AMRJ de modo a

estar devidamente preparado para a manutengdo dos atuais e futuros meios navais.

Estimativa da Demanda (PRM)

Previsao Construgao no Meios Meios Meios Construgao no
Construgao curto e médio Prioritarios prioritarios a prioritarios longo prazo
Tipos de PRM prazos que seréao serem com locais de (f=a-b)
":e. (até 2025) (meios construidos no | construidos construgéo
108 a prioritarios)) AMRJ em estaleiros incertos
b) (c) privados (e = b-c-d)
(d)
Sub conv 3 1(2015) 1 XXX XXX 2(2015)
NPa 500 t 12 12 (até 2016) XXX 6 6 XXX
NPaOc 1400 t 5 5(20137?) XXX XXX 5 XXX
Navios Escolta 3 1(2015) 1 XXX XXX 2(2015)
NPaFlu 1" 4(2012) 1 XXX 3 7(2013)
NTrA 1 XXX XXX XXX XXX 1(2014)
NT 2 1(2011) XXX XXX 1 1(2017)
NE 1 XXX XXX XXX XXX 1(2017)
RbAM 6 2 (2015) XXX XXX 2 4 (2016 )
NTrFlu 2 1(2014) XXX XXX 1 1(2019)
NAsH 2 XXX XXX XXX XXX 2 (2022)
Avin 3 XXX XXX XXX XXX 3(2018)
NHoFlu 1 1(2010) XXX 1 XXX XXX
AvHoFlu 4 4 (2014) XXX 4 XXX XXX
Chata de Oleo 1 1(2008) 1 XXX XXX XXX
EDCG 3 3(2010) 3 XXX XXX XXX
EDVM 8 5(2009) 5 XXX XXX 3 (2016)

Figura 4 - Estimativa da Demanda — PRM. GT de auditoria Opercional no AMRIJ.

2 A estimativa de demanda do PRM pode ser visualizada nas figuras 4 ¢ 5.



Tﬁ:isol:c 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022 | 2023 | 2024 | 2025
Sub conv 1 1 1 1 1 12 12 2 2 2 23 23 3 3 3
910 | 10
NPas500t [ 123|123 (234456456578 |789| 11 1
12 12
NPaOc
1400t 1 12 |123]234(345( 45 5
Navios
Escolta 1 1 1 1 12 2 2 2 23 3 3 3
NPaFlu 1 12 | 23 | 34 5 56 | 67 7 8 9 10 11
NtrA 1 1 1 1
NT 1 1 1 1 2 2 2 2
NE 1 1 1 1
RbAM 1 1 1 2 2 2 34 | 34 | 34 | 56 | 56 | 56
NtrFlu 1 1 1 1 2 2 2 2
NasH 1 12 2
Avin 1 2 3
NhoFlu 1 1
AvHoFlu 1 12 2 3 34 4
Chata de 1
Oleo
EDCG 1 234 23
123
EDVM
12 45 6 7 8

Figura 5 — Continuagdo da figura 4.

3.5.1.1 A Estrutura do AMRJ

38

A atual configuragdo do AMRJ, basicamente, remonta a época de sua

implantacdo, passando por atualizagdes a medida que a Marinha incorporou novos meios €

tecnologias. Podemos afirmar que a tultima modernizagdo incorporada a sua estrutura

aconteceu com a capacitacdo para constru¢do dos submarinos da classe Tupi.

Ao analisar a estrutura do AMRJ e comparar com as estruturas correspondentes

nos diversos setores da iniciativa privada constata-se que ¢ consenso afirmar uma necessidade

de separacdo entre os setores de constru¢do e manutencdo de meios navais, devido a

necessidade de uma estrutura diferenciada de gestdo especifica para cada atividade, além da

qualificagdo de MO. Finalmente, cabe destacar que a atividade de constru¢do naval requer
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alguns anos de investimento, com retorno incerto, ja que depende de recursos governamentais
e varia em funcdo da estabilidade econdmica. Outro dado que merece consideragdo ¢ o fato de
existirem poucos estaleiros no mundo que atuam na constru¢do naval e manuten¢ao de meios
empregando a mesma infra-estrutura fisica.

No caso do AMRJ, em fun¢do da missdo?' que lhe foi atribuida pela Marinha, o
AMRIJ ¢ forcado a atuar nessas duas atividades distintas e complexas, construgdo e
manuten¢do de meios navais, ocasionando dificuldades no planejamento e no controle, e
tendo como consequéncia uma gestdo nem sempre eficiente e eficaz. Podemos acrescentar
também que devido a necessidade de apoiar os meios atracados ¢ naturalmente atribuida ao
AMRIJ a atividade de apoio de base, classificada no Sistema OMPS como atividade
secundaria.

Na atual estrutura organizacional do AMRJ, conforme abaixo, o AMRIJ possui
uma estrutura orientada a projeto, sob o modelo de gestdo matricial. Apesar de se mostrar uma
estrutura adequada ao Arsenal, alguns aspectos ainda necessitam de aperfeicoamento dada a

grande monta das atividades que s3o tao distintas e complexas.

o Missdo Propdsito: Realizar as atividades técnicas, industriais e tecnologicas relacionadas a construgéo

de unidades de superficie e submarinos e a manuten¢do dos Sistemas de Propulsdo Naval, Geragdo de
Energia, Estrutura Naval e Controle de Avarias dos meios navais. Disponivel em
https://www.mar.mil.br/amrj.
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Figura 6 — Organograma bésico do AMRIJ.
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Convém destacar que em uma estrutura tdo complexa, a principal exigéncia nos

dias atuais ¢ de uma integragao dos processos produtivos e administrativos por meio de um

sistema de informagdes gerenciais ¢ de suporte a decisdo, de modo a facilitar a utilizagdo do

conhecimento gerado.

3.5.1.2 A Situacao Financeira

E senso comum entender que uma OM como o AMRJ que desempenha atividades

de grande monta ¢ necessario haver um elevado volume de recursos a ser gerenciado, o que
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obriga a existéncia de um apurado sistema de controle dos gastos. Os constantes déficits
apurados na gestdo da OMPS fizeram com que a DFM adotasse indicadores econdmicos e
financeiros de modo a acompanhar a vida financeira do AMRIJ. Ao analisar o comportamento
destes indices, foram levantados problemas na situacdo econdmica e financeira de natureza
operacional e produtiva®.

O estudo desses dObices nos leva a necessidade de um planejamento estratégico
criteriosamente elaborado, uma analise apurada nos custos indiretos e nas taxas operacionais e
melhorias no controle de sua mao de obra. Como conseqiiéncia desse cenario, ¢ necessario um
acompanhamento constante para manter a sustentabilidade da OMPS.

Com o proposito de corrigir as pendéncias ¢ melhorar o resultado operacional
foram postas em pratica algumas praticas como:

a) revisao do processo de planejamento estratégico, sendo necessario que neste
planejamento sejam determinadas metas de desempenho que evidenciem o alcance da auto-
ssuficiéncia financeira de forma a evitar a necessidade de recursos por parte da MB,;

b) revisdo dos sistemas de Contabilidade e apropriacdo de custos, de forma a
identificar se os faturamentos dos servigos estdo coerentes com a cobertura dos respectivos
gastos do processo produtivo;

¢) otimizagdo do emprego da mao de obra, com o intuito de avaliar os processos
de terceirizacdo dos servicos na atividade produtiva, bem como revisao dos gastos de
manutengdo da area produtiva; e

d) prioridade na alocacdo de recursos para a capacitagdo de pessoal.

3.5.1.3 O Fator Miao de Obra

2 Sendo a missdo do AMRIJ complexa e com uma gama vasta de atividades a interveniéncia financeira

entre as atividades principais e secunddrias ¢ marcante causando um descompasso entre o faturamento e os
custos reais.
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E importante destacar que a méo de obra é um dos fatores que mais causa impacto

nos custos de uma OMPS e o estudo pormenorizado deste fator de produgdo pode simbolizar
um fator de sucesso. O principal problema das OMPS, na area de pessoal, ¢ a falta de pessoal
qualificado que nos remete para o envelhecimento da mao de obra e uma politica ineficaz de
capacitagdo de pessoal. O envelhecimento da mao de obra ocorre devido a nao realizacdo de
concurso publico, tendo como consequéncias a indisponibilidade de pessoal por LTS e um

decréscimo de pessoal pelo aumento do numero de aposentadorias.

Virias sdo as origens da falta de pessoal, porem pode-se afirmar que ocorreu
principalmente, a partir de 1990 com a estabilidade do servidor publico por meio do advento
do Regime Juridico Unico. Este marco importante da classe trabalhadora trouxe como
consequéncia a falta de flexibilidade quanto a admissao e dispensa do servidor, causando, em
muitos casos, a acomodacao do pessoal. Agravando ainda este cenario de desmotivagdo,
temos a decisdo do Governo de suspender a abertura de concurso publico® conforme visto
acima, levando o AMRIJ a uma situacdo de falta de recursos humanos tanto em termos de
quantidade como em termos de qualidade.

No aspecto qualitativo, as OMPS-I poderiam estabelecer, em seu planejamento
estratégico, acdes de estimulos ao pessoal por meio de investimentos na qualidade do
ambiente de trabalho e em cursos que possam melhorar o desempenho profissional do
servidor de forma a promover a sua atualizacdo profissional. Logicamente outras acdes
poderiam ser empreendidas na area motivacional, tais como; pagamento de gratificagoes,
prémios por inovagao etc., que poderiam reter nas OMPS profissionais qualificados.

Quanto ao aspecto quantitativo, no que se refere aos militares, observa-se um
grande esforco do setor de pessoal em recrutar engenheiros para a MB, o que tem sido
dificultado pelo fato do mercado estar bastante aquecido nesta area. Outro problema,

caracteristico da area militar ¢ a rotatividade de pessoal em decorréncia de movimentagdes

23

O Governo tem reafirmado pela imprensa que ndo havera concurso publico para o ano de 2011.
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por necessidade de carreira ou administrativa’. Uma alternativa que vem sendo adotada € a
utilizacdo do militar RM2 com qualificag@o técnica, buscando os formandos da ETAM e do
mercado de trabalho.

Visando buscar alternativas para o problema de pessoal, a contratagdo de servigos
pela EMGEPRON seria uma solucdo rapida para as necessidades de MO nas atividades
produtivas. E importante que a alocagio deste pessoal seja avaliada sob a Otica quantitativa e
qualitativa de forma a preencher as vagas existentes com pessoas capacitadas e motivadas.

Ainda vislumbrando possibilidades, podemos analisar a composi¢ao dos efetivos
das Forcas Armadas prevista na Estratégia Nacional de Defesa como uma oportunidade para a

obten¢ao de pessoal. Neste aspecto destacamos na END,

Rever, a partir de uma politica de otimiza¢do do
emprego de recursos humanos, a composicdo dos
efetivos das trés Forcas, de modo a dimensiona-las para
atender adequadamente ao disposto na Estratégia
Nacional de Defesa. (BRASIL, 2008, p. 16)

# Uma solugdo poderia ser uma politica de fixacdo dos militares de carreira das especialidades industriais

das OMPS-I.



4 A COMPATIBILIDADE ENTRE AS PPP E AS OMPS-I

Conforme ja visto nos capitulos anteriores, o processo de atualizagdo e
modernizacdo das OMPS-I ndo foi possivel de ser concluido, tendo em vista os constantes
cortes no or¢gamento da MB e a impossibilidade do Sistema encontrar meios de se tornar auto-
sustentavel. Assim sendo, considerando o longo periodo de manutengao inadequada do parque
industrial das OMPS ¢ natural que este projeto de modernizagdo envolva uma quantidade

consideravel de recursos®.

Ocorrendo em paralelo a este cendrio de recursos escassos e obsolescéncia do
parque industrial das OMPS, ¢ editada a Estratégia Nacional de Defesa prevendo um
consideravel aumento nos meios navais acarretando uma pressdo maior no processo de

manutengdo dos meios navais.

Uma forma de melhorar os resultados atuais ¢ atender a uma realidade futura seria
compatibilizar o modelo das PPP com as ag¢des necessarias ao processo de modernizagao das
OMPS de forma a estar em condi¢des de realizar as manutengdes dos meios atuais ¢ futuros

da MB.

A proposta de promover uma parceria com a iniciativa privada de modo a acelerar
o processo de modernizagdo das OMPS-I e a0 mesmo tempo se mostrar como uma alternativa
atrativa neste nicho de mercado de construcdo e manutengdo de navios é o atual desafio da
alta Administragdo Naval. Em fungdo disto, iremos analisar os diferentes interesses destes
parceiros e as diretrizes do projeto, bem como analisar alternativas para o processo de

modernizacdo do AMRIJ.

4.1 Os Interesses Privados

» O montante de recursos pode ser avaliado pelo Programa de Modernizagdo do AMRJ.
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E natural que em um pais de dimensdes como o Brasil, o modal maritimo de
transporte seja uma primeira op¢do em termos de custos. Porém, em funcdo da falta de infra-
estrutura neste setor, o modal terrestre assumiu um papel de destaque no Brasil o que vem em
parte explicar a decadéncia do setor de constru¢do naval. No inicio da década de 1990, em
virtude de medidas internas de ajuste ¢ de varios fatores externos assistimos a uma
recuperagdo do mercado de construgdo naval. Podemos aqui destacar o aumento das pressoes
relacionadas com a polui¢do ambiental como um fator externo que colaborou para o

crescimento dos investimentos em constru¢do naval nos tltimos anos.

Como consequéncia do crescimento de encomendas no setor naval, todos os
outros setores relacionados ao transporte maritimo estdo iniciando um periodo bastante
prospero e este cendrio altamente favoravel oferece uma grande oportunidade para o setor

privado nacional entrar em um mercado com grande pressao por novas demandas.

O ambiente de “negécio” da
construcao e manutencao naval

A industria mundial da construgcdo naval esta
aquecida. Os estaleiros civis tém suas carteiras
comprometidas até 2012.
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Figura 7 — Aquecimento setor naval. GT de auditoria Opercional no AMRJ.

Dentro de uma légica de mercado ¢ necessario desenvolver processos eficientes
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que nos remetem a um natural processo de racionalizagdo e modernizagdo das atividades, de
modo a resultar em aumento de produtividade e reducdo de custos de forma a tornar o
parceiro publico competitivo no mercado.

Neste ponto podemos identificar que, a principio, existem interesses comuns que
podem viabilizar projetos do tipo PPP. E oportuno ressaltar que em virtude de varios projetos
de construcdo de meios em execugdo, as empresas ao receberem os seus navios, terdo
naturalmente a necessidade de atividades de manuten¢do. Esta gama de atividades representa
outra boa oportunidade para o setor privado, na medida em que ¢ possivel estabelecer um
ciclo planejado de manutengdes, acarretando servigos continuos e de longo prazo além da

possibilidade de terceirizagdo de atividades.

4

As consideragdes apresentadas apontam que o momento € propicio para
investimento em projetos no setor naval, sendo, contudo, necessarios estudos para que sejam
definidas as caracteristicas e viabilidade financeira de um projeto envolvendo investimentos

na infra-estrutura de 6rgaos destinados a manutencao de meios navais.

4.2 As Necessidades das OMPS-I

Para conhecermos as atuais necessidades das OMPS-I foi necessario conhecer
todo o processo de criagdo do Sistema OMPS no capitulo 2. Logo, podemos afirmar que além
da necessidade de dispor de modernas ferramentas de gestdo, as OMPS tém a necessidade de
modernizar o seu parque industrial para efetuar com eficacia a manutencdo dos meios navais e
estar apta a competir no mercado nacional. Em particular, o AMRJ por desenvolver trés
grandes conjuntos de atividades distintas: constru¢do naval, manuten¢do naval e apoio de
base, t€ém necessidades bem distintas que ndo podem ser encaradas apenas como uma

dificuldade e sim como uma oportunidade. A razdo desta afirmagao reside no fato da missao
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do AMRJ englobar uma vasta gama de atividades, sendo assim necessario possuir uma
estrutura igualmente complexa que pode ser bem explorada pelo parceiro privado.

E notério que para serem utilizadas plenamente essas multiplas atividades, ¢
necessario investimento na sua infra-estrutura, ndo somente com a aquisi¢ao de equipamentos
e técnicas modernas de producdo, sendo necessaria também a integracdo dos processos ¢ a
organizag¢do da produ¢ado para a melhoria do nivel de capacitacdo das OMPS.

As demandas do AMRIJ para a execu¢do do PROGEM apontam para a
necessidade de substituicdo de maquinas, do restabelecimento da plena operacionalidade dos
diques, da recuperacdo das facilidades de atracagdo e da recuperacdo e aumento da capacidade
de transporte ¢ movimentagio de cargas. E necessario igualmente revitalizagio na sua infra-

estrutura de apoio, compreendendo-se instalagdes elétricas, redes de aguada, incéndio, ar

comprimido e gases industriais, sistema de coleta e tratamento de residuos e esgoto.

O ambiente de “negoécio” da
construcao e manutencao naval

» A distingdo entre navios militares e mercantes impde a existéncia de instalacdes e facilidades
especificas. Geralmente, o estaleiro que constréi navios de guerra complexos ndo se dedica a
construcéo de mercantes.

» A construgdo naval é orientada ao produto e a manutengdo ao processo, o que exige diferentes
organizages dos estaleiros quanto a exploragdo das duas atividades. Geralmente, os estaleiros se
especializam em construcdo ou manutengéo.

» Apesar de possuirem menores dimensdes e deslocamento do que os navios mercantes, os navios de
guerra despendem muito maior quantitativo de HH, especializagdo da m&o-de-obra e profissionais de
nivel superior. O exemplo abaixo, envolvendo uma fragata e um graneleiro de grande porte, ilustra a
diferenciacgéo.

Tee S W e = o

Comparison of Vessel Work Content by the
Compensated Gross Tonnage (CGT) Method

CGT = Vessel Gross Tonnage X CGT Factor

Typical frrigate

Figura 8 — Construgao/manutencao naval. Apresentacao do GT do EMA.
Nesta fase de andlise, cabe aqui ressaltar que, apds os estudos de viabilidade

econOmica e operacional, pode ocorrer a necessidade de fazer apenas uma concessdo parcial
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das atividades das OMPS, deixando assim de passar para o parceiro privado a totalidade das
facilidades existentes. Esta posicdo pode ser bem entendida se entendermos o conceito de
gasto de posse estratégica (GPE).

Em uma primeira avaliacdo podemos entender o GPE como sendo o montante das
despesas administrativas e dos custos de manutengao e funcionamento (excluindo-se a mao de
obra) de uma OMPS em um cendrio de inexisténcia de servigos a serem prestados. Seria
assim o volume de recursos orgamentarios necessarios para manter uma OMPS na hipotese de
nao haver a necessidade de nenhum servigo.

Cabe levar em consideragdo que este conceito ndo possui referéncia teorica, e foi

assim considerado,

Gastos de Posse Estratégica (GPE) de uma OMPS
correspondem aos valores totais dos gastos com
materiais e servigos de terceiros a serem incorridos, pela
MB, para a manutengdo e o funcionamento das OMPS
consideradas indispensaveis, em uma situag@o hipotética
de inexisténcia de servigos a serem prestados, ou seja,
com um nivel de atividade igual a zero. (SILVA,
DAVIS e VIVEIROS, 2008, p. 434)

Este conceito de GPE traz a tona a questdo que parece ser fundamental para a
definicdo das agdes a serem planejadas. Qual o nivel maximo de comprometimento de
recursos orcamentarios a MB define como aceitavel para a manutengdo das estruturas das
OMPS evitando assim a entrada de parceiros privados com interesses diversos da MB?

O Projeto de Revitalizacdo do AMRIJ, atualmente em andamento, ¢ um parametro
que serve como base para esta decisdo, tendo sempre em mente que o problema atual das
OMPS ¢ ndo possuir condi¢des legais para gerar os recursos necessarios para os investimentos

na modernizagdo de sua infra-estrutura.
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Projetos de Revitalizacao e

Modernizacao
moldura temporal e financeira

Valores em R$ mil

Ano 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Revitalizagao 7.000]10.000| 10.670] 19.970] 25.355| 24.935
Modernizagao 40.850| 43.065

Valores em R$ mil

Ano 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | Total
Revitalizagao |24.285|21.040] 19.840] 19.240| 19.810] 38.755] 240.900
Modernizagao |40.100{12.000 136.015

Figura 9 — Projeto revitalizagio AMRIJ. Apresentacdo do GT do EMA.

4.3 As Diretrizes do Projeto

Tendo conhecimento do modelo das PPP, da sistematica OMPS e dos principais
interesses dos parceiros temos agora que avaliar as diretrizes de um projeto de PPP. Em
virtude dos estudos aqui levantados, relacionamos quatro diretrizes gerais indispensaveis na
contratagdo de parceria publico-privada: eficiéncia no emprego dos recursos da sociedade;
transparéncia dos procedimentos; respeito aos interesses e direitos dos entes privados
incumbidos da sua execugdo e responsabilidade fiscal na execucao das parcerias.

Embora o AMRIJ esteja em um processo de envelhecimento e obsolescéncia de
seu parque industrial ¢ inegavel que existe uma grande potencialidade de execucdo de
multiplas tarefas na area de constru¢do naval e manuten¢do de meios garantindo assim, com
um planejado processo de modernizacdo, um eficiente emprego de recursos tanto publicos

quanto privados.
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O delineamento minucioso dos aspectos técnicos, operacionais ¢ de parametros
financeiros aceitaveis, ¢ com certeza a base para elaboragdo do projeto de parceria e
fundamental para capacitar o setor publico na tarefa de fiscalizagdo da PPP depois de
celebrado o contrato e na aferi¢do de desempenho do parceiro privado. Esta capacidade
fiscalizadora do Ente publico ¢ fundamental para a transparéncia de todos os atos envolvendo
a PPP.

O interesse do setor privado pelo projeto estarda diretamente relacionado a uma
justa distribuicdo de riscos; a um conhecimento mutuo dos objetivos e direitos de ambas as
partes; e a nao existéncia de duvidas quanto ao interesse do setor publico em realizar o
projeto, gerando assim condig¢des solidas para a concretizagdo da parceria.

A responsabilidade fiscal na execucdo das parcerias esta intimamente relacionada
a existéncia de recursos orgcamentdrios para a execucdo do projeto que se traduz na
responsabilidade pelo ndo contingenciamento dos recursos destinados ao pagamento da
contrapresta¢io dos servigos, atendendo assim a controversa clausula® da compatibilidade da

duragdo dos contratos com a lei orgamentaria anual.

Existindo a compatibilidade dos interesses do setor publico e do setor privado e
atendidas as diretrizes necessarias para um projeto de PPP, apods os estudos preliminares sob
os aspectos legais e operacionais, ¢ necessario tracar uma estratégia de atuacdo de forma a
garantir a observancia dos principios fundamentais da legalidade e da vinculagdo ao

nstrumento convocatorio.

*  Referéncia ao artigo 10, inciso II da Lei 11.079/2004 que condiciona a abertura da licitagdo a uma declaragdo

de que as obrigacdes contratuais sdo compativeis com a LDO e estdo previstas na LOA.
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4.4 As Licoes das Experiéncias Internacionais

Percebe-se na experiéncia internacional que o ponto de partida para o sucesso de
um projeto de parceria publico-privada estd na sensibilizagdo do pessoal envolvido e no
preparo do agente publico antes do inicio da aplicacdo deste tipo de contrato. Aqui, ndo se
trata de experiéncia propria em projetos de PPP, que sera adquirida com o tempo, mas sim de
uma so6lida fundamentacao nos aspectos técnicos, financeiros e legais existentes neste tipo de
parceria. Um projeto deve ser muito bem estudado com escopos bem definidos e mecanismos
eficazes de solug¢do de controvérsia que previnam acontecimentos inesperados e inviabilizem
a continuidade do projeto. Deste modo, estes projetos requerem um planejamento com
adequada avaliagdo do risco de demanda®’, capacidade de financiamento® e viabilidade
técnica e operacional.

E igualmente consenso afirmar que nos contratos de PPP devem ser estabelecidos
parametros para acompanhamento e monitoramento do projeto com a existéncia de agéncias
reguladoras realmente técnicas, autonomas, independentes e voltadas para controle de
resultados e metas.

E destaque que nos diversos contratos executados ou em execugio, a alocagdo de
riscos foi fundamental para obrigar ao parceiro privado cumprir prazos e padroes de qualidade
a custos previamente definidos e aumentar a eficiéncia do projeto com menores custos e
maiores receitas. Outra questdo que merece ser destacada é o denominado risco politico onde
as incertezas do cendrio politico sdo intangiveis, principalmente no Brasil, onde este tipo de
contrato ainda nao possui tradigdo. Sendo um projeto longo, que pode ser de até 35 anos, a
volatilidade politica neste periodo, que abrange quase nove mudangas de governo, pode fazer

com que se crie um novo risco na avaliagdo do projeto.

2 E a responsabilidade do setor privado em garantir o volume necessario de servigos para a viabilidade do

negdcio.

% Qutra grande facilidade para o setor privado € a facilidade de financiamento neste tipo de parceria.
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4.5 Alternativas ao Modelo das PPP

Criar alternativas ao modelo das PPP acarreta, a principio, a necessidade de dispor
de recursos or¢amentérios suficientes para, a0 menos, a manutengio das OM. E preciso entfio
averiguar a viabilidade de outras solugdes propicias para os interesses da MB.

Neste escopo iremos apresentar alternativas para a implantacdo do modelo de PPP
no caso do AMRIJ. O direcionamento para 0 AMRJ ¢ decorrente de ser esta OM a principal
OMPS-I e ser motivo de constantes estudos para a melhoria da sua performance tendo em

vista a sua alta importancia estratégica.

4.5.1 Mudanca da Personalidade Juridica

A possibilidade de mudanga de personalidade juridica estd prevista na
Constitui¢ao Federal de 1988, no seu art. 37, inciso XIX, que prevé a instituicdo de entidade

da Administracdo Indireta mediante aprovagdo de lei especifica. Vide o dispositivo:

Inciso XIX — somente por lei especifica podera ser
criada autarquia e autorizada a institui¢do de empresa
publica, de sociedade de economia mista e de fundacdo,
cabendo a lei complementar, neste Ultimo caso, definir
as areas de sua atuagdo. (BRASIL, 1988)

No Brasil, como exemplo de mudanca de personalidade juridica podemos citar o
Departamento de Correios e Telégrafos, subordinado ao Ministério das Comunicagdes que se
transformou na Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos.

Contudo, para ocorrer esta hipdtese, seria necessario que esta mudanga estivesse
relacionada com uma estruturagao da burocracia administrativa, com vistas a melhoria no

desempenho das fungdes publicas prevista no Decreto-Lei da Reforma Administrativa.
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Esta iniciativa traria como beneficio uma flexibilizagdo na gestdo publica,
mormente na administracdo de pessoal e na contratacdo de bens e servi¢os. Nesta alternativa,
verifica-se que o sucesso da iniciativa de mudar a personalidade juridica do AMRJ depende
primordialmente, de estudo detalhado de legalidade e viabilidade economico-financeira a ser
executado no ambito do Ministério da Defesa. Como fator de convencimento de eventual
projeto nesse sentido poderia ser levantado o argumento de que esta transformagdo levara a
uma desoneragdo do Estado, uma vez que o Tesouro deixard de arcar com consideravel
parcela de despesas de custeio.

Apesar de a possibilidade legal do Arsenal mudar sua personalidade juridica,
mesmo considerando o esfor¢o politico e administrativo para convencimento quanto as
vantagens para o cumprimento da missdo da Marinha, a incerteza do sucesso dessa alternativa
e a possibilidade de demora no seu desfecho mostram que este caminho ndo se mostra como
uma solucao de curto e médio prazos.

Como fator de fraqueza para esta iniciativa temos o fato da Marinha do Brasil ja
ter como entidade vinculada, a Empresa Gerencial de Projetos Navais (EMGEPRON), cujas

atividades sdo bem similares as atividades do AMRJ.

4.5.2 O Emprego da EMGEPRON

Conforme visto no item anterior mudar a personalidade juridica do AMRIJ
tornando-a uma empresa publica poderia ocasionar uma duplicidade de empresas com

objetivos similares e vinculadas ao mesmo 6rgdo, o Ministério da Defesa.

Entdo podemos partir para a alternativa de passar a gestdo da infra-estrutura
industrial do AMRJ para a EMGEPRON, possibilitando um enxugamento da estrutura

organizacional do AMRJ e aproveitando as vantagens competitivas da EMGEPRON, tais
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como a possibilidade de contratacio de mao de obra especializada, o uso de ferramentas
modernas na area de gestdo, marketing institucional e possibilidade de captacdo de recursos
no mercado.

Esse modelo atuaria em um dos principais problemas na gestdo do AMRJ que € o
gerenciamento de recursos humanos, resolvendo a questao de captagdo e reposicdo de mao de
obra especializada e poderia mediante um estudo técnico-juridico propor outros tipos de
parceria com a iniciativa privada de modo a captar recursos para a revitalizacdo e
modernizacdo do AMRIJ. Esta alternativa ¢ viavel e ndo pode ser descartada, uma vez que a
EMGEPRON nao estd impedida de participar como gestora de um contrato de PPP, nem
como parceira publica.

Cabe destacar que a EMGEPRON ja possui um arcabouco legal para contratagdo
que € o Art. 24, Inciso VIII da Lei n® 8.666/93 ¢ possui na sua lei de criagdo, Lei 7.000/1982,
a previsdo legal de atuacdo na gestio do AMRJ, conforme disposto no Artigo 2°, “A
EMGEPRON tera por finalidade: II - gerenciar projetos integrantes de programas aprovados
pelo Ministério da Marinha; e III - promover ou executar atividades vinculadas a obtengao e

manuten¢do de material militar naval”.”

4.5.3 A Autonomia de Gestio

¥ Disponivel em <https://www.emgepron.mar.mil.br/index/index.php>.
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A Lei n° 9724, de 1° de dezembro de 1998, estabeleceu o conceito de autonomia
gerencial, orcamentaria e financeira das Organizacdes Militares Prestadoras de Servigo.

Dentro da autonomia gerencial estabelecida pela Lei podemos destacar o Artigo 7°,

E autorizada, no ambito da Marinha, a contratacdo de
até dez mil empregados, de nivel superior e médio,
conforme programacdo a ser aprovada em ato conjunto
dos Ministros de Estado da Marinha e da Administragdo
Federal e Reforma do Estado. (BRASIL, 1998).

A autonomia financeira permitiria a geracdo de receitas pela cobranga dos
servicos prestados tanto a Orgdos da Marinha como a demais Orgdos e entidades
governamentais ou ndo, nacionais ou estrangeiras com o consequente custeio de suas proprias

despesas. Estas receitas seriam utilizadas na propria OM, conforme consta no Artigo 4°,

Os créditos correspondentes as receitas auferidas pela
prestagdo de servigos, conforme previsto no inciso III
do art. 1° serdo integralmente disponibilizados para
movimentacdo e empenho. (BRASIL, 1998)

E inegavel que a regularizagio e a implementagio efetiva desta autonomia de
gestdo em muito contribuiria para a solu¢ao dos atuais problemas das OMPS. Apesar de nao
haver indicios de preocupacdao com a sua regulamentacdo, este modelo deve ser perseguido,
pois sua legislacdo permanece em vigor e sua aplicacao traria enormes beneficios para a MB,

a despeito dos estudos necessarios para a efetiva implantagao de PPP na MB.



5 CONCLUSAO

Este trabalho procurou, inicialmente, registrar a trajetéria de implantacdo do
instrumento das parcerias publico-privadas em continuagdo a um processo de busca de
eficiéncia do Estado por meio de varios novos Sistemas como o caso das OMPS. Comegamos
na década de 90, recordando que o processo de desestatizagdo ocorrido nos paises
desenvolvidos aliado a uma fase de crises cambiais impulsionou uma onda de reformas em
praticamente todos os paises do globo, alterando as relagdes entre o setor publico e privado.
Neste contexto, o Reino Unido, em 1992, estabeleceu o Private Finance Initiative, cuja meta
seria desenvolver projetos prioritdrios para o pais, por meio de financiamento privado,
permitindo alavancar investimentos sem o correspondente aporte de dinheiro publico, sendo

considerado assim o ber¢o do instrumento da PPP.

Neste cendrio, a Marinha do Brasil buscava um novo Sistema que pudesse
mensurar os custos de suas Organizagdes Militares industriais e prestadoras de servigo, tendo
em vista serem estas OM as que mais demandavam recursos para a sua manutencdo. Esta
informacao sobre os custos de producdo seria entdo altamente relevante na medida de poder
fazer uma correlagdo com outros setores que desenvolvessem atividades similares de modo a
efetuar uma comparagdo qualitativa. A criagdo do Sistema OMPS, em 1994, representou uma
mudancga de cultura na MB, com a inclus@o de novos dados no processo decisdrio, ou seja, a
cultura de custos e de gestdo.

Perseguindo o objetivo de promover o desenvolvimento econdmico e por entender
que investimentos em infra-estrutura geram crescimento e a escassez de recursos ¢ um grande
obstaculo, na medida em que impedem a realizacdo de obras necessarias a este crescimento,
comecga o0 governo brasileiro a procurar na iniciativa privada uma forma de fomentar projetos

prioritarios sem os altos gastos necessarios. Esta nova visdo ¢ consolidada com o advento da
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Lei Federal n°. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, que trata de concessdes e permissdes de
servigos publicos, determinando regras para que esses servigos fossem transferidos para o
setor privado, com o proposito de manté-los, amplia-los e adequé-los a padroes de exceléncia.

Com a crescente necessidade por melhorias nos servicos de infra-estruturas
brasileiros e de forma a apresentar uma nova sistematica de participagdo do Governo, foi
entdo editada a Lei Federal n°. 11.079, de 30 de dezembro de 2004, que instituia as normas
gerais para a licitagdo e contratagdo de parceria publico-privada, regulamentando o
instrumento da PPP de forma a fixar o conceito legal do contrato, definir as diferentes
modalidades e elaborar as caracteristicas singulares de cada modalidade no ambito da
Administragdo Publica.

Apbs descrever o cenario com um histérico comentado, partimos entdo para narrar
dois fatos conflitantes nesta trajetdria que ¢ a falta de investimento no parque industrial das
OMPS-I acarretando a sua obsolescéncia e a Edicdo da Estratégia Nacional de Defesa que
prevé um substancial aumento dos meios navais pressionando ainda mais o processo de
manutencgao.

Foi assim explicado que os recursos necessarios para a manutengdo €
funcionamento das OMPS deveriam ser obtidos em contrapartida a prestacdo de servigos,
sendo necessario, contudo, aporte de recursos para a sua modernizagao, o que foi prejudicado
devido aos constantes cortes no orcamento. Outro ponto identificado para a obsolescéncia do
parque industrial das OMPS foi o fator mao de obra que ¢ um dos fatores que mais causa
impacto nos custos de uma OMPS. O estudo pormenorizado deste fator de produgdo converge
para a falta de pessoal qualificado devido ao envelhecimento da mao de obra e uma politica
ineficaz de capacitacdo de pessoal. Atualmente, somente com a regulamentagdo decorrente do

contrato de gestdo, os recursos humanos e financeiros poderdo ser utilizados com maior
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flexibilidade o que contribuird para desonerar os recursos que precisam ser investidos nos

processos de revitalizacdo e modernizagdo das OMPS-I.

Enquanto se aguarda a regulamentacdo dos contratos de Gestdo demonstramos
que, com que se espera da Estratégia nacional de Defesa, o Planejamento estratégico facilitara
a execucdo, o acompanhamento e as mudangas que fatalmente serdo necessarias no decorrer
das acdes do processo de revitalizagdo e modernizagcdo das OMPS-I, estando o destino dessas
organizagdes diretamente relacionado a qualidade de seus planejamentos. As agdes
decorrentes da END exigirdo das OMPS maior capacidade de manutencdo dos seus meios e
para isto, as OMPS precisardo ser capazes de planejarem o seu crescimento de forma que o
seu parque industrial esteja em condigdes de atender aos meios atuais e futuros, tanto nos
aspectos materiais ¢ de pessoal. Destacamos também que em uma estrutura tdo complexa, a
integracao dos processos produtivos e administrativos por meio de um sistema de informagoes
gerenciais e de suporte a decisdo é fundamental para facilitar a utilizagdo do conhecimento
adquirido.

O estudo entdo se volta para exemplificar as modalidades de concessdo nos
contratos de PPP e relacionar suas principais caracteristicas para, em seguida, delinear as
condi¢des ao desenvolvimento de parcerias publico-privadas, sob o enfoque de angariar
recursos na iniciativa privada e promover o processo de modernizagdo das OMPS,
apresentando também, alternativas a este instrumento para o caso do AMRJ.

Foi assim interpretado que, ap6s conhecermos o modelo das PPP e a sistematica
OMPS para que sejam desenvolvidos projetos de PPP ¢ necessario que sejam
compatibilizados os interesses dos parceiros privados e os interesses das OMPS-IL.
Apreciamos que, como consequéncia do crescimento de encomendas no setor naval, todos os
setores relacionados ao transporte maritimo estdo iniciando um periodo bastante prospero e

este cendrio altamente favoravel oferece um grande atrativo para o setor privado nacional de
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entrar em um mercado bastante aquecido. Por outro lado, as OMPS tém a necessidade de
modernizar o seu parque industrial para efetuar com eficacia a manutencdo dos atuais e
futuros meios navais. Nesta fase da analise cabe aqui explicar que, ap6s os estudos de
viabilidade econdémica e operacional, pode ocorrer a necessidade de fazer apenas uma
concessao parcial das atividades das OMPS, deixando assim de passar para o parceiro privado
a totalidade das facilidades existentes. Esta posi¢do pode ser bem entendida quando
demonstramos o conceito de gasto de posse estratégica que traz a questdo que parece ser
fundamental para a definicdo das acgdes a serem planejadas. Qual o nivel maximo de
comprometimento de recursos orcamentarios a MB define como aceitavel para a manutencao
das estruturas das OMPS, evitando assim a entrada de parceiros privados com interesses
diversos da MB?

Neste trabalho, também relacionamos alternativas para a implantacdo do modelo
de PPP no caso do AMRJ, tendo em vista ser esta OM a principal OMPS-I e ser motivo de
constantes estudos para a melhoria da sua performance tendo em vista a sua alta importancia
estratégica. As seguintes alternativas foram levantadas: mudanga da personalidade juridica,
emprego da EMGEPRON e implementagdo da autonomia de gestdo. A possibilidade de
mudanga da personalidade juridica do AMRJ encontra respaldo na Constituicdo Federal de
1988, a despeito de ser necessario um grande esfor¢co politico e administrativo para
convencimento quanto as vantagens para o cumprimento da missdo da Marinha. Outra
alternativa seria passar a gestdo da infra-estrutura industrial do AMRJ para a EMGEPRON,
possibilitando um enxugamento da estrutura organizacional do AMRJ e aproveitando as
vantagens competitivas da EMGEPRON, tais como a possibilidade de contratacdo de mao-de-
obra especializada, o uso de ferramentas modernas na area de gestdo, marketing institucional
e possibilidade de capta¢do de recursos no mercado. A autonomia de gestdo permitiria que a

geracdo de receitas pela cobranga dos servigos fosse utilizada na propria OM. E inegavel que
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a regularizacdo e a implementagdo efetiva desta autonomia de gestdo em muito contribuiria
para a solugdo dos atuais problemas das OMPS.

O fluxo que um projeto passivel de ser executado por meio de PPP deve percorrer
parte inicialmente da selecdo dos projetos existentes na Secretaria de Planejamento e
Investimentos Estratégicos do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo. Esta carteira
de projetos é constituida por projetos enviados por todos os Ministérios quando provocado
pelo MP. Em uma segunda fase sdo analisados e escolhidos aqueles que melhor se encaixam
nos objetivos estratégicos do Governo. Cabe também explicar que o Banco Mundial ¢ o
principal interessado em divulgar e financiar as PPP e que o MP ja possui essa linha de
crédito para viabilizar os projetos que forem selecionados nos seus aspectos técnicos,
econdmico-financeiros e juridicos. Entdo, caso se decida por essa linha de agdo, a MB nao
tera 6nus na realizacdo dos estudos.

Em razdo dos poucos conhecimentos acumulados e da complexidade dos
contratos, avaliamos ser recomendavel estabelecer um Grupo de Trabalho (GT), especifico
para cada projeto de PPP, com a participacdo de representantes dos diversos setores da MB,
de modo a buscar contato com outras esferas de governo e instituicdes extra-MB que possam
prestar apoio técnico na elaboracgao das especificagdes contratuais.

Por se tratar de um tema envolvendo varias areas de conhecimento, avaliamos
também ser necessaria a criagdo de uma assessoria especializada de PPP na MB que atuaria
como um elo com os varios setores da iniciativa privada e prestaria apoio técnico aos demais
Setores da MB que desejassem apresentar propostas de projeto ao MP.

Das consideragdes apreciadas concluimos que o estabelecimento de um projeto de
operagao dos 6rgaos da MB destinados ao reparo e a manutencdo dos meios navais, atende as
diretrizes necessarias para uma parceria entre a MB e um ente privado e poderia trazer como

legado a pretendida revitalizagdo/modernizagdo do parque industrial do AMRIJ.
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