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Relatoério Institucional

APRESENTACAOQ'

Este relatério institucional constitui um dos produtos da pactuacio realizada entre o Ipea e o
Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR) visando o apoio a formulagao da Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU), sendo a terceira das trés notas preliminares
previstas como contribui¢io para o componente de financiamento do desenvolvimento
urbano da politica, que comporao um relatério-sintese final.

Conforme previsto no ambito do Acordo de Cooperagao Técnica (ACT) (TED n° 71,
de 2019) com o MDR, o primeiro documento, nota técnica 2.1, tratou de identificar, analisar
e sistematizar os mecanismos fiscais e extrafiscais disponiveis no arcabouco juridico nacional
para utilizagio em agoes de desenvolvimento urbano, com vistas a justa distribui¢ao dos 6nus
e beneficios do processo de urbanizacio (impostos e taxas de competéncias municipal,
instrumentos do Estatuto da Cidade e da Metrépole etc.).

O segundo documento, nota técnica 2.2, abordou a identificagio, anilise e sistemati-
zagao das fontes de recursos onerosos e nio onerosos disponiveis para captagio pelos entes
federados, em 4mbito nacional e internacional, com aderéncia a agenda de desenvolvi-
mento urbano. O foco central desta andlise recaiu sobre a capacidade de endividamento
e entraves institucionais, legais e operacionais a captagio de recursos pelos municipios e
entidades supramunicipais.

As concessoes e parcerias pablico-privadas (PPPs) serao abordadas neste relatério, que
procurard apresentar o estado da arte deste debate e identificar, analisar e sistematizar ar-
ranjos e formas de parcerias entre os governos municipais e a iniciativa privada, com vistas
ao desenvolvimento urbano. Trata, sobretudo, de analisar os mecanismos de participagio
do setor privado e refletir sobre sua atua¢io no campo do desenvolvimento urbano, bem
como identificar virtudes e entraves institucionais, legais € operacionais existentes, resguar-
dados o interesse publico e 0 bem comum. Estas notas serdo atualizadas e consolidadas
num documento final, no intuito de aportar elementos de suporte ao ministério para a

elaboragao da PNDU.

De inicio, cabe ressaltar que esta é uma nota preliminar para debates, portanto, sujeita a
incompletude e as reflexdes iniciais sobre o tema, em relagio as quais sugestoes e criticas serao
sempre bem acolhidas. Outra ressalva fundamental de praxe é que a visao aqui apresentada
nio representa uma visao da institui¢io sobre o tema, tampouco do governo federal, sendo
produto apenas da perspectiva de seus autores e assim deverd ser referenciada.

Este relatério institucional estd estruturado em seis se¢oes. Uma sec¢io inicial introduz
o tema das PPPs no atual contexto. A segunda segao trata das modalidades, caracteristicas,
objetivos, potenciais, pontos de aten¢o e desafios relacionados ao tema das PPPs. A terceira
secdo se propde a abordar as concessoes e PPPs no Brasil, as iniciativas de promogio do
instrumento, um breve perfil das empresas atuantes neste segmento e as particularidades
de sua aplica¢io no campo do desenvolvimento urbano no pais. Na quarta segao o foco estd
centrado nos principais desafios para sua implementagio no Brasil. Na pentltima secio a
abordagem ¢ direcionada a busca de formatos alternativos de parcerias com a sociedade e o
setor privado numa perspectiva mais ampla do que a estabelecida pelo seu marco regulatério
especifico. Como fechamento, apresentamos nossas consideragdes finais.

1. Este relatorio é um produto parte do Termo de Execucéo Descentralizada (TED) ne 71, de 2019, celebrado entre o Ipea e o MDR, com
aditivo do Ministério das Cidades (MCidades) por intermédio da Secretaria Nacional de Desenvolvimento Urbano e Metropolitano (SNDUM).
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concessdes e parcerias publico-privadas

Evidentemente, a questio do financiamento estd diretamente conectada aos demais
esforcos empreendidos na elaboragao de seus eixos de suporte a formulagao da PNDU,
motivo pelo qual os elementos deste relatério poderio ser revisados futuramente, tendo em
vista os avancos a serem alcancados nas demais frentes de pesquisa. Na nota final também
serdo incorporados os comentdrios e sugestoes apresentados nos debates, assim como novos
dados que vierem a se tornar disponiveis e acontecimentos relevantes no tocante ao tema
ao longo de 2021. Considerando a complexidade e extensio do tema, certamente o esforgo
ora dispendido ird originar novas frentes de pesquisa, dada a grande diversidade de aspectos
levantados que podem vir a requerer maior aprofundamento analitico para suportar o
processo decisério.

Cabe ressaltar a importincia do esforgo empreendido pelo MDR no sentido de reco-
locar na agenda de debates do Estado e da sociedade brasileira o tema do desenvolvimento
urbano numa ampla perspectiva, buscando um olhar mais atento ao territério e sua rede de
cidades como produto histérico de nosso processo de desenvolvimento, dimensio central na
construgao de uma politica nacional. Compreender o contexto histérico de sua formacio,
os elementos estruturais que constituem o pano de fundo de sua evolugio e o os desafios
atualmente presentes sao elementos que permitem a cria¢io de novos olhares e abordagens
sobre o tema.

1 INTRODUCAO

O desenvolvimento urbano estd diretamente relacionado a qualidade da infraestrutura e
dos servigos puiblicos oferecidos A populacio. Areas como saneamento bésico, mobilidade
urbana, urbanizacio, habitagio, rodovias e iluminacio publica, entre outras, sdo cruciais para
a qualidade de vida, impactando aspectos variados, como sadde, sustentabilidade ambiental,
produtividade e geragao de empregos e renda.

Assim, o debate sobre a viabilizacio de investimentos nesse setor é central no contexto
das discussoes sobre desenvolvimento socioecondmico, principalmente no tocante a infraes-
trutura, entendida como o conjunto de sistemas e servi¢os que sustentam o funcionamento
eficaz de sociedades e economias modernas, base e condi¢io necessdria para a realizagao de
atividades diversas (Carse, 2017).

Tradicionalmente, uma fonte importante de recursos para o financiamento desses aportes
¢ o orcamento publico. Por meio das dotagoes or¢amentdrias e da captagio de crédito, o
governo angaria recursos para a execu¢ao dos projetos. A realizagao destes pode ocorrer de
forma direta — ou seja, por meio de 6rgaos ou entidades que integram a administragao
publica — ou indireta — caso em que sdo contratados terceiros para desenvolver as obras. Com
o0 tempo, tornou-se mais comum a execugio indireta, sendo os contratados selecionados por

meio de processos licitatérios (APMG, 2016).

Ainda assim, tais procedimentos podem ser classificados como mecanismos tradicionais
de contratagdo de infraestruturas e de prestacio de servicos publicos, uma vez que a fonte
dos recursos continua sendo o or¢amento estatal. Ademais, a gestdo e operagio de longo
prazo das infraestruturas construidas sao, em geral, responsabilidade do governo.

No entanto, com o passar do tempo e mudangas nas perspectivas sobre o papel do
Estado na economia, formas alternativas emergiram. Nesse sentido, destacam-se as concessoes
e PPPs. Suas definicoes precisas serdo apresentadas mais profundamente na se¢io 3. Porém, em
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suma, estas podem ser entendidas como mecanismos de contratagao de infraestruturas e
servigos publicos nos quais ativos e atividades sio delegados a iniciativa privada, por longo
prazo,’ com transferéncia de riscos e remuneragao baseada no atingimento de metas. Destaca-se,
ainda, a escolha do concessiondrio por meio de processo concorrencial.

Ha4 diversas leituras possiveis sobre o processo que engendrou as iniciativas contempo-
rineas de parcerias entre o setor ptblico e o privado. Uma vertente se assenta no tema da
crise fiscal: nao hd recursos publicos para realizar os investimentos necessdrios a expansao
e modernizagio dos servicos executados pelo Estado, entio hd que se chamar o setor privado
para participar mais ativamente do processo e desenvolver mecanismos de atragao. Associada
a esta visdo, emerge a critica quanto a suposta ineficiéncia do setor publico em produzir
servigos com menores dnus a sociedade, que apresentariam menor qualidade e baixos padroes
de inovagao, derivados da condi¢io normalmente monopolista a partir da qual opera. Numa
outra vertente estao as andlises que buscam compreender a evolugio ou transformagio histérica
do capitalismo em dire¢io ao reforgo a sua dimensao rentista, na qual a ocupagio privada de
determinados nichos de atuagao publica poderia se constituir em novas fronteiras para o
processo de acumulagio.

Para o Estado — a quem caberia defender o interesse puablico e a sociedade, enquanto
beneficidria de bens e servicos de interesse coletivo —, as questdes postas nao se alteraram
significativamente ao longo do tempo: o que é mais efetivo, o publico ou o privado? Ou
diferentes combinagoes entre ambos? Quais combinagoes seriam as mais adequadas? Esta é
uma escolha essencialmente politica, tomada em cada sociedade, a cada época. O que nos
interessa, no momento, ¢ a reflexao sobre o processo recente de valorizagio deste tema e o
ponto em que nos encontramos em relagao as PPPs. A legislagio demarca o que se pode
considerar PPP no Brasil, entretanto, o debate sobre as perspectivas de parcerias vai muito
além dos conceitos da lei e mais além da relagio entre empresas privadas e a administracao pu-
blica, permitindo explorar outros potenciais existentes numa reconfigura¢io desta relagao.

A nogio de parceria é um conceito complexo e de dificil delimitagao de seus contornos.
As legislagdes que regem o direito publico e o privado denotam o distanciamento de prin-
cipios, parAmetros, direitos, obrigacoes, instrumentos, limites e valores atribuidos a cada
agente. Para complicar um pouco a dimensao analitica, eis que emerge com mais forca a
necessidade de incorporagio de um outro conjunto de atores, privados com certeza, mas
cujos objetivos nio sio os mesmos dos atores empresariais, uma vez que nao estao concen-
trados na busca do lucro, constituindo-se o que viria a ser chamado de terceiro setor: as
organizacoes da sociedade civil (OSCs), comumente identificadas como organiza¢oes nao
governamentais (ONGs). Trata-se de um universo extremamente diversificado de atores de
diversas naturezas e modelagens organizacionais, que atuam numa mirfade de temdticas,
compondo um mosaico que se relaciona tanto com o chamado setor privado tradicional
quanto com o setor pablico. Trata-se, assim, de uma arena relacional onde estao presentes
atores com demandas divergentes e racionalidades diferenciadas.

Quando se discute a interacio entre estes universos, fica sempre a divida a respeito
dos limites a serem transpostos ou mantidos e seu grau de hibridismo, fazendo-se neces-
sario realizar escolhas. A vasta literatura existente aborda o tema de forma nio consensual,
apresentando defini¢cdes e contornos bastante imprecisos, com abordagens que atendem a

2. Embora ndo seja um conceito fechado, é comum que se considerem como “longo prazo” periodos de dez anos ou mais, no contexto
das concessoes (APMG, 2016). Outro exemplo é a lei brasileira de PPPs, que veda a celebracdo dessas parcerias por periodos inferiores a
cinco anos (Brasil, 2004).
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questionamentos mais especificos. O termo parceria pode assumir uma dimensao do tipo
“guarda-chuva”, devido 4 abrangéncia, ou ser referido como um termo que opera como
uma espécie de “camaledo politico”, uma vez que pode ser convocado por qualquer ator
para reforcar determinados argumentos positivos ou negativos no tocante a relacio entre
estes universos institucionais.

Implicar com um conceito é importante: a nogao de parceria estd ligada a ideia de
cooperagio, de busca de interesses convergentes, uma sociedade de atores com os mesmos
propésitos, da unido para se alcangar um objetivo comum. De inicio, cabe considerar
uma obviedade: o interesse primordial da empresa é o lucro e o do Estado é o bem comum,
objetivos totalmente diversos. Tratar a natureza desta relagio usando o termo parceria é um
floreio, uma vez que, por definigao, nao hd interesse comum. Explicitamente, o Estado quer
uma infraestrutura e a expansio dos servigos, e o setor privado quer lucrar com isto. Nao
hd nada de anormal neste arranjo, mas ¢ a partir desta no¢io que se deve entender todo
um rol de consequéncias que afetam o desenho desta relagio, que precisa ser fiscalizada,
contratualizada e regulada com vistas a se alcangar o bem comum.

Neste documento, o foco adotado remete sobretudo 4 sua dimensio institucional,
pautada pela formalidade legal, visto que o Estado nio poderia fazer outra coisa que nio
fosse operar a partir de seu marco normativo. Mas aborda também outras possibilidades de
parcerias que nio se encontram ainda abragadas pela legislagao pertinente.

A nocio de PPP trazida pela Lei n° 11.079, de 2004, estd relacionada a uma espécie de
sociedade entre o Estado e os investidores privados, com o intuito de tornar o investimento
em infraestrutura um negécio atrativo para investidores privados, a fim de alargar as possi-
bilidades de financiamento com vistas 2 ampliagao de servicos de interesse publico. De um
lado, o Estado contrata o ente privado para a execugio de determinada obra e/ou prestagio de
servico publico, fornecendo garantias e arcando com parte dos custos do empreendimento.
De outro, o parceiro privado poderd se responsabilizar pelo financiamento inicial, execucio de
projetos, obras e servicos, e pela exploragio futura do empreendimento. Neste sentido,
o modelo permite, em certa medida, que o Estado compartilhe os riscos inerentes ao projeto
com o ente privado e o eventual investidor financeiro e garanta a propriedade dos ativos
gerados, aspectos estes que serdo objeto de aprofundamento na secio 2 (Parcerias nas
politicas piiblicas atuais).

As PPPs nio representam, portanto, uma novidade, mas uma nova fase de simbiose
entre o Estado liberal e o mercado. Portanto, é pertinente afirmar que o advento das PPPs
resulta de uma longa trajetéria de discussoes quanto ao papel do Estado. A interagdo entre
o publico e o privado é uma condi¢do inerente & prépria concepgao de Estado. Assim, o
que varia ¢ a forma, a intensidade, os instrumentos e a inten¢do do modelo de regulagio
da relacdo, variando o grau do que poder-se-ia chamar de parceria. Esta relagio passou
por diversos ciclos histéricos e especificidades regionais que, de tao longinquas no tempo
e particulares nos seus respectivos territdrios, nao caberia aqui debater, apenas resgatar o
cerne desta génese.

Desde que se conformaram os Estados modernos, a demanda crescente por servigos de
interesse publico levou & ampliacio, complexificagdo e expansio das atividades estatais com
caracteristicas especificas em diversas fases da evolugio do sistema capitalista. Uma referéncia
importante no século XX foi a reagao ao modelo liberal, nos anos 1930, nos Estados Unidos,
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sob o governo do presidente Franklin Delano Roosevelt, conhecida como New Deal
(entre 1933 ¢ 1937). Com o objetivo de reformar a economia estadunidense visando a
recuperagao do periodo da Grande Depressao, o Estado nacional assumiu grande protago-
nismo na coordenagio de esforcos e na expansio de temas sob sua influéncia.

Neste contexto emerge, com maior forga, a leitura de que o excessivo liberalismo e a
financeiriza¢io da economia vigentes no inicio do século XX foram as causas da Grande
Depressao e que as crises ciclicas do capitalismo precisavam ser atenuadas ou enfrentadas
a partir da a¢io estatal. Conforme explicita Keynes (1982, p. 284-285) “os dois principais
defeitos da sociedade econémica em que vivemos sdo a sua incapacidade para proporcionar
o pleno emprego e a sua arbitrdria e desigual distribuicao da riqueza e das rendas”. A insta-
bilidade nos niveis de produto, emprego e renda constituiu o cerne das reflexdes de Keynes,
que identificava a fonte das crises econdmicas na insuficiéncia de demanda (Ferrari Filho,
2000). Descrente da capacidade da politica monetdria em enfrentar a questao, enxerga nos
gastos publicos uma possivel solugao ao permitir a sustentacdo da demanda agregada para
suavizar as crises do capitalismo. Dentro de um leque mais amplo de alternativas

o Estado deverd exercer uma influéncia orientadora sobre a propensao a consumir, seja através de
seu sistema de tributagio, seja, em parte, por meio da fixacao da taxa de juros e, em parte, talvez,
recorrendo a outras medidas [...]. Eu entendo, portanto, que uma socializagao algo ampla dos
investimentos serd o inico meio de assegurar uma situacio aproximada de pleno emprego, embora
isso ndo implique na necessidade de excluir ajustes e férmulas de todas as espécies que permitam
ao Estado cooperar com a iniciativa privada (Keynes, 1982, p. 378).

Nesse contexto, ganha maior for¢a a nogao do Estado de Bem-Estar Social (Welfare
State), paradigma que introduziu novas atribuigées ao setor governamental, como prestar
servicos publicos, fundar empresas estatais, agéncias, fundagoes, sociedades de economia
mista e outras instituigoes sob controle do Estado, assim como intervir mais largamente no
dominio econdmico. Desse modo, algumas atividades foram destinadas a iniciativa privada,
ficando o Estado com o papel de fomenti-las e fiscalizd-las.

O intervencionismo estatal ganhou forca, sobretudo nos paises centrais, diante dos
necessérios esfor¢os de organizagio para atuagio na Segunda Guerra e, posteriormente,
diversas politicas associadas a esta visao keynesiana acabaram por dominar os esforcos de
reconstrucio das economias no pds-guerra.

Em contraponto 2 fase liberal que a antecedeu, emerge a visao de que existem falhas de
mercado, pois este ndo seria capaz de, a partir de sua livre atuagdo, prover adequadamente
certos bens e servicos e promover a redugao das desigualdades interpessoais. Assim, caberia
ao Estado reparar estas falhas do mercado, regulando sua atuagao ou mesmo provendo
diretamente bens e servicos coletivos e universais. Ainda que nio se constituisse num debate
propriamente novo, tal abordagem assumiu grande relevancia desde entao, fazendo com
que vdrios governos em todo o mundo comegassem a atuar a partir desta perspectiva,
com diferentes modelos e resultados.

A reagio dos liberais no pds-guerra centra-se no argumento de que as politicas
keynesianas baseadas num excessivo intervencionismo ou dirigismo governamental levariam
A ineficiéncia e a criagio de monopdlios estatais. Este processo teria como consequéncia a
“expulsao” do setor privado de setores onde a concorréncia e a assungio de riscos poderiam
gerar maiores ganhos em termos de eficiéncia e inovacio.
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Uma perspectiva mais abrangente sobre o tema das PPPs pode ser buscada naquilo que
Harvey (1992) descreveu como a transi¢ao do regime de acumulagio fordista para o regime
de acumulagio flexivel. Pautado na nogio de que as crises sdo inerentes ao funcionamento
do sistema capitalista e de que estas se constituem no motor central de sua permanente
transformagido na busca de acumula¢io de capital, tais processos inevitavelmente redundam
na expansio das capacidades produtivas e geracio de novas formas de acumulagio.
Sdo transformagdes que ocorrem no préprio regime de acumula¢io e no seu modelo de
regulagdo, que geram diversos impactos na dimensao tecnoldgica, de produtos, métodos
de produgcio, instrumentos financeiros, relagao capital-trabalho etc., mas também afetam
as relagoes entre Estado e sociedade.

Nestas crises, em cada momento histdrico, o Estado é chamado ou pressionado a
cumprir papéis diferenciados, no sentido de viabilizar as novas formas de acumulagio que
sao criadas ou remodeladas. As transformagdes s6 se tornam vidveis e seguras com a mudanga
nos modelos de regulagio, seja no sentido mais amplo, das prdticas e relagdes econdmicas
e sociais, seja no sentido mais estrito, na normatizacio estatal que permite a regularizagao
destas novas préticas, formatos e instrumentos de acumulagao.

A década de 1980 foi marcada pelo retorno dos paises centrais ao liberalismo na busca
da recuperacio das economias globais, ainda que delineada por intensidade variada e carac-
teristicas particulares. Paises como os Estados Unidos (Ronald Reagan, 1981-1989) e Reino
Unido (Margareth Thatcher, 1979-1990) foram os expoentes neste processo, recorrendo a
iniciativa privada para a realizagdo de tarefas antes executadas pela administracao publica,
por meio de privatizacoes e diversos formatos de PPPs (Brito e Silveira, 2005).

No caso especifico das PPPs, o marco mais utilizado na literatura sobre o seu surgimento
tem inicio nos paises de origem anglo-saxdnica, constituindo um estdgio intermedidrio
entre a concessao de servicos publicos e a privatiza¢io, onde teve a Inglaterra como pioneira.
A chamada Private Finance Initiative (PFI), que posteriormente tornou-se Public-Private
Partnership (PPP), se expandiu pelo mundo e chegou a paises como a Franga, Eslovénia,
Portugal, Itilia, Espanha, Republica Tcheca, Austrilia, Africa do Sul, Irlanda, Hungria, entre
outros. Nio obstante, os perfis das PPPs apresentam significativas diferengas de acordo com
os paises onde sao implementadas, dadas as particularidades culturais e da legislagao, nio
havendo, portanto, um tnico padrio para sua aplicagao (Allen, 2001).

Hobsbawm (1995) destaca que esta emergéncia é fruto da crise do projeto de
desenvolvimento capitalista do pds-guerra, ainda nos anos 1970, cujo esfor¢o em combinar
liberalismo econémico e social-democracia comega a se desgastar e a solapar a chamada era
de ouro do capitalismo. Esta tensdo crescente levou & emergéncia de um novo projeto liberal
que paulatinamente minou as bases do intervencionismo estatal, levando 4 desmobilizagao
da atuagdo publica direta em diversos segmentos. Assim como anteriormente o Estado
avangou para atuar em novas searas, tratou o setor privado de gradativamente operar para
retomar tais atividades, criando novas frentes de acumulacio.

Dardot e Laval (2016, p. 7), em sua andlise do neoliberalismo, definem-no como
uma superacio do modelo liberal tradicional, para além de sua constitui¢ao como doutrina
econdmica ou ideoldgica, para se afirmar como um “sistema normativo que ampliou sua
influéncia a0 mundo inteiro, estendendo a l6gica do capital a todas as relagoes sociais e a
todas as esferas da vida”. Um dos elementos centrais da discussdo recai justamente nas relagoes
entre Estado e sociedade, cabendo ao primeiro ser um avaliador e regulador que “mobiliza
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novos instrumentos de poder e, com eles, estrutura novas relagdes entre governo e sujeitos
sociais” (op. cit., p. 273-285). O Estado nio ¢ considerado uma entidade “exégena” a ordem
do mercado, mas uma entidade totalmente integrada ao espago e as leis das trocas, isto ¢, o
Estado é mais uma empresa que estd em concorréncia no mercado global. Por isso, a reforma
dos aparelhos do Estado ¢ apresentada como um processo “neutro”’, “ideologicamente isento”,
com vistas apenas a critérios “técnicos’.

Osborne e Gaebler (1994) argumentam que as tendéncias monopolistas do governo
nao eram mais Gteis em uma economia globalizada e que os governos deveriam dedicar sua
atengdo as suas fun¢des mais organicas de liderar a defini¢ao de politicas, administrd-las
e regulamentd-las, com foco no estimulo 4 equidade, prevencio da discriminagio, prevengio
da exploragao e promogao da coesio social, em vez de operacionalizd-las ou prestar
diretamente os servigos, delegando-os 4 atuagdo privada (op. cit., p. 35), propondo uma
delimita¢do mais precisa e restrita dos contornos estatais. O setor privado acumularia as
competéncias para a atividade econémica, de investimentos, geracao de lucros e autossuficiéncia

(op. cit., 1994, p. 378).

Para Leys (2003, p. 3), os trés objetivos-base a serem alcangados na revisao do papel
do Estado seriam o de redirecionar sua atuacio para atender aos interesses dos negécios,
remodelar suas operacoes internas sob a linha dos negécios e reduzir a exposi¢ao do governo
a pressao politica do eleitorado. Ball (2007) aponta para a importincia da atribuicio discur-
siva da estratégia, na qual o papel do setor privado é apresentado como fundamental para
a competitividade econdmica do pais num mundo globalizado, dada a sua capacidade em
produzir inovagio e reduzir custos, 0 que o tornaria um ator apto a Promover a superagio
da pobreza e o crescimento econdmico.

O renascimento das “parcerias” também se articulou a mudangas mais amplas na
paisagem ideoldgica e conceitual da governanga, em dire¢iao a uma “terceira via” politica
entre o Estado e o mercado, especialmente no Reino Unido (Newman, 2001). Estas se
apresentaram como um corretivo para a presenca demasiada do Estado, por um lado, e a
sua auséncia, por outro, em virtude do extenso processo de privatiza¢des que o antecedeu.
Ao servirem de ponte entre cada setor, as parcerias atuavam como um canal, permitindo o
aproveitamento das vantagens de cada parceiro, a serem capitalizados no futuro.

Tratava-se de se constituir um modelo mais flexivel que permitiria a introducio destes
capitais com vistas & busca de ganhos existentes nos vdrios campos da oferta de servicos
publicos, assumindo uma forma mais hibrida e menos intrusiva do que a privatizagao ou
aquisi¢ao aciondria. Note-se que a nogao corrente de PPPs, especialmente na sua modalidade
patrocinada, permite a inclusdo do setor privado nos servigos publicos nos casos em que as
privatizacoes e as concessoes tradicionais nio se mostravam vantajosas ao capital privado.
Entretanto, caso o Estado se dispusesse a remunerar parte dos custos envolvidos, o empre-
endimento poderia gerar retornos atrativos para os agentes privados.

Emerge, neste quadro, o postulado do Estado regulador, a quem caberia estimular,
fiscalizar e coordenar a iniciativa privada, uma vez que o governo deveria abdicar de exercer
atividades que o particular teria condigdes de exercer mediante sua prépria iniciativa e com
seus préprios recursos. Além de promover as privatizagoes, caberia ao Estado fomentar
a presenca do poder privado em temas publicos, o que teria levado a criagao de diversos
mecanismos de parcerias pactuadas entre o setor publico e o privado. Harvey (2005) aponta
que, dentro desta visao, o papel destinado aos Estados seria o de criar e preservar um quadro
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institucional que viabilizasse as condi¢des adequadas para que o mercado funcionasse de
forma eficaz, o mais livre possivel de amarras, assumindo novas oportunidades de negdcios.

Indo mais além, Aalbers (2016) nomeia esse processo como um periodo de “regulacio
da desregulamentagio”, uma vez que a iniciativa visa introduzir um novo sistema regulatério
que tem o objetivo de tratar de forma seletiva determinados agentes econdmicos. Robertson e
Verger (2012, p. 2) apontam que j4 na década de 1980 comeca a se consolidar um conjunto
de ideias-chave estruturadoras desta nova visao:

a fragmentagio das politicas estatais protecionistas, de modo a facilitar a livre movimentagao do
comércio, das finangas e do trabalho através das fronteiras nacionais (conhecida como desregulagio);
a implementagio de politicas de concorréncia entre os setores publico e privado destinadas a criagio
de eficiéncia; a privatizagio de uma série de antigas atividades estatais e seu redimensionamento
(envolvendo um processo dual de descentralizacdo e recentralizagio). O estatuto especial das atividades
do Estado como servicos ptiblicos ou nio seria mais aplicdvel ou necessitaria ser radicalmente repensado.

O rebatimento desta visdo em relacao 2 América Latina e ao conjunto dos paises subde-
senvolvidos se deu em torno do chamado Consenso de Washington, termo criado por John
Williamson para designar um conjunto de recomendacoes de politicas econdmicas cogitadas
pelas instituigoes financeiras de cooperagdo internacional’ como receitudrio para os ajustes
macroecondmicos nos paises em desenvolvimento que passavam por dificuldades e que vieram
a se tornar politica oficial do Fundo Monetdrio Internacional (FMI), a partir de 1990.
Pautado por recomendagoes neoliberais de politica econémica que emergiram gradualmente
no debate apés uma década (anos 1980) de crise financeira externa, baixo crescimento e
faléncia dos instrumentos adotados nos paises da América Latina, o conjunto de propostas
visava superar a crise e retomar o crescimento estdvel (Giambiagi e Almeida, 2003).

O consenso se pautava no seguinte conjunto de recomendagoes:

*  reduzir gastos do Estado;

o realizar reforma fiscal e tributdria;

e promover a abertura comercial e a institui¢io do livre-mercado;

*  trazer competitividade ao mercado por meio de uma taxa de cimbio adequada;

* fomentar o comércio externo liberado;

* incentivar o investimento estrangeiro;

° privatizar servigos estatais;

*  flexibilizar leis de processo econdmico, bem como relagoes trabalhistas; e

*  garantir a propriedade intelectual e privada como direito da populagao.

Segundo Fiori (1997, p. 85), tais politicas foram induzidas e introduzidas como impo-
sicdo em meio a renegociacio das dividas externas dos principais paises da regido, como
condigio para conceder cooperagdo financeira externa, sendo pautadas por um programa
ortodoxo de estabiliza¢do monetdria, acompanhado por um pacote de reformas estruturais e
institucionais voltadas para a abertura, desregulacio e privatizagio das economias nacionais.

A prioridade absoluta seria a busca de um superdvit fiscal primdrio que envolvia uma melhor
gestao e reconfigurago das relagoes fiscais intergovernamentais, a reestruturagao dos sistemas

3. Reuniram-se em Washington, em novembro de 1989, o Institute for International Economics (IIE), o FMI, o Banco Mundial e o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), no intuito de rever suas estratégias globais de atuacéo diante da crise.
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de previdéncia publica, a liberalizagao financeira e comercial, a desregulagao dos mercados e
a privatizacio das empresas estatais, o que naturalmente levaria a retomada dos investimentos
e ao crescimento econdmico. “Este programa de estabilizagao e reforma econémica foi
chancelado pelo FMI e pelo Bird em mais de sessenta paises de todo mundo” (gp. ciz., p. 12).

Especificamente no Brasil, este movimento surge como uma critica a0 modelo desen-
volvimentista conservador que se utilizou de empréstimos junto a organismos financeiros
internacionais, especialmente o FMI, como mecanismo de fomento a constituigio de infraestru-
turas e de empresas produtivas estatais. O diagnéstico é que este movimento teria levado a
fragilidade externa e ao endividamento do Estado, reduzindo sua capacidade de investimento.
O esfacelamento desse modelo desencadeou uma grave crise econdmica nos anos 1980 e
um processo inflaciondrio cronico.

Os primeiros passos de ampliagio da agenda privada se deram por meio das privatizacoes
de empresas estatais, ainda durante o governo José Sarney (1985-1990), quando foram
privatizadas dezoito empresas, outras duas foram incorporadas por institui¢des financeiras,
e quatro, fechadas. Esta fase foi acompanhada de um processo de desfederalizagao ou
descentralizagao de estatais, tendo sido entregues dezoito delas aos governos estaduais.

Durante o governo Collor (1990-1992), a iniciativa de privatizagbes ganhou ainda
mais vulto no 4mbito do chamado Plano Brasil Novo. O plano combinava programas de
impulso ao comércio externo e abertura as importagoes, de Politica Industrial e de Comércio
Exterior (Pice) e um programa de privatizagoes com vistas a institui¢io do Plano Nacional
de Desestatiza¢io (PND),* além de medidas de liberalizagio fiscal e financeira para estabi-
lizacdo da inflacdo, mais conhecidas como Plano Collor.

O objetivo do PND era reduzir a atuagio do Estado brasileiro por meio da venda
de empresas estatais, sociedades de economia mista e ativos em empresas privadas de posse da
administracio publica. A ideia era tornar o Estado um sécio minoritdrio, pois grande parte
das empresas jd eram de capital aberto e negociadas em bolsa de valores, ou, alternativamente,
destinar integralmente estas atividades a iniciativa privada. Neste curto mandato, das
68 empresas incluidas no programa, apenas 18 foram efetivamente privatizadas.

Ap6s a destituigao de Fernando Collor e a posse do vice-presidente Itamar Franco
(1992-1994), 0 modelo de privatizagao teve seguimento, mas com menor impeto. No governo
Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) a reforma do Estado, as privatizagdes e parcerias
com o setor privado ganharam novo impeto. A politica das privatizagdes comegou com a
venda das estatais de telefonia, energia e mineragio. Ainda em 1995 o governo federal lanca
o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), focado no realinhamento do
papel e das estruturas do Estado, na ampliac¢io do papel do setor privado em dreas antes
dominadas pelo setor publico e na diversificacdo das formas de relacionamento entre ambos
os atores, N0 apenas as empresas, mas também em direcio as OSCs.

4. Introduzido pela Lei n° 8.031, de 1990.
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Segundo Silva (2020, p. 220), a politica nacional de desestatizagio se organizava em
torno de trés grandes eixos:

o primeiro tratava da reconfiguragio societdria de empresas publicas e sociedades de economia mista,
mediante modalidades operacionais dos tipos: alienagio de ativos, abertura de capital, aumento de
capital com rentincia de direitos de subscrigio, dissolu¢io de sociedades ou desativagio parcial
de seus empreendimentos. O segundo eixo focava a concessdo, permissao e autorizacio de servicos
publicos mediante contratos de parceria com o setor privado, que podiam envolver, inclusive, a
construcio e manutengio de equipamentos e a gestao de servigos. Havia ainda um terceiro eixo,
orientado para a transferéncia de bens méveis e imdveis ao setor privado.

Neste periodo foram editados importantes marcos legais de transferéncia de atividades
para o setor privado, como a Lei n® 8.987, de 1995, que versou sobre o regime de concessao
e permissao da prestacgio de servigos publicos, a Lei n®9.074, de 1995, que instituiu regras
para outorga e prorrogacoes das concessoes e permissoes de servicos pablicos, além da criacio
das agéncias regulatérias, das organizagoes sociais (OS) (Lei n® 9.637, de 1998) e das
Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Ptblico (Oscips) (Lei n® 9.790, de 1999) e
da Lei n® 9.491, de 1997, que reordena e estabelece o novo PND.

Assim, ainda em 2002 se iniciam as discussoes sobre a ado¢do de um programa de
PPPs nacional, onde se buscava adaptar o marco legal de contratagao previsto na Lei
de Licitacoes (Lei n® 8.666, de 1993) e na Lei de Concessoes (Lei n® 8.987, de 1995), visando
alteragoes que potencializassem o sistema de parceria e o seu elemento de distingao, que é
o compartilhamento dos riscos com o financiamento privado (Lima, Paula e Paula, 2005).

Diante da crise fiscal e econdmica do inicio dos anos 2000, o novo governo empossado
em 2003, capitaneado por Luiz Indcio Lula da Silva, d4 sequéncia aos debates sobre as
PPPs e assume a elaboragao do novo marco regulamentador por meio do projeto de lei de
iniciativa do Poder Executivo de n® 2.546, de 2003, posteriormente promulgado como a
Lei n® 11.079, de 2004. A lei traz vdrias inovagdes em relagio a Lei de Concessoes, que
discutiremos de forma mais aprofundada na segao seguinte, e que deixa clara a intengao
em ampliar significativamente as parcerias entre o Estado e o particular, alterando as
relagbes entre os entes de direito publico e de direito privado, na busca de um ponto de
convergéncia de interesses.

O fato do marco das PPPs ter sido gestado inicialmente num governo de corte mais
liberal, mas aprovado durante a gestao de um partido reconhecidamente de esquerda, revela
que parte das discussoes de natureza politico-partiddria, e, em certa medida, ideoldgicas, foram
sobrepujadas por uma necessidade premente de mobilizagao de recursos para investimentos
numa conjuntura de crise fiscal e paralisia econdmica. Evidentemente, sua aprovacio se deu
mediante uma outra matriz de andlise, menos motivada ideologicamente e mais premida
or¢amentariamente, na qual o governo buscou introduzir vérios elementos protetivos ao
interesse ptblico durante a tramitagdo do projeto de lei.’

Nao obstante, a este respeito é interessante a leitura das justificativas apresentadas pelo
governo para o veto do inciso II do art. 11 da Lei n® 11.079, de 2004, quando da san¢o da
lei, que corroboravam em grande medida com o idedrio de abertura de maior espaco para
o setor privado operar servigos e prover infraestruturas:

5. Entre estas destaca-se o estabelecimento de metas de desempenho como condicdo para liberacdo da remuneracao do parceiro privado,
a possibilidade de exigéncia de garantias do parceiro privado maiores do que as previstas na legislacdo existente e a formacdo de
sociedade de propdsito especifico (SPE), conforme expresso na exposicao de motivos encaminhada ao Congresso junto ao citado projeto
de lei (Brasil, 2003).
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contratos de parcerias publico-privadas realizados em diversos paises jd comprovaram que o custo
dos servigos contratados diminui sensivelmente se o préprio prestador do servico ficar responsével
pela elaboracio dos projetos. Isso porque o parceiro privado, na maioria dos casos, dispoe da técnica
necessdria e da capacidade de inovar na definicio de solugoes eficientes em relagio ao custo do
investimento, sem perda de qualidade, refletindo no menor custo do servico a ser remunerado pela
administra¢io ou pelo usudrio.®

Esta génese, até certo ponto ambigua politicamente, poderia inclusive cumprir um
bom objetivo, que é o de colaborar na desmistificagao e desideologizacio do debate sobre a
adogao do modelo de PPPs. No fundo, trata-se de apenas mais um instrumento a disposi¢ao
dos gestores e este ndo ¢ de utilizagao obrigatéria. Apresenta vantagens e desvantagens a
depender de cada situagao. Ocorre que para o gestor publico que tem a missdo de promover
o desenvolvimento econdmico e social, a restricio or¢camentdria se coloca como uma rea-
lidade muito concreta, e, politicamente, hd um mandato a cumprir e a tentar reproduzir,
de forma que buscar alternativas de financiamento sempre é parte central da agenda de
qualquer governante. Quando nao se vislumbram muitas alternativas de acesso aos recursos
tributdrios, de transferéncias e de financiamentos, resta recorrer s parcerias e privatizagoes.

Evidentemente, tal constatagao nio passa ao largo do debate sobre o fato de que os
préprios governos podem abragar teses de excessiva restricao fiscal, como a busca de superdvits
fiscais primdrios demasiadamente rigidos ou até mesmo o estabelecimento de tetos de gastos
e restri¢oes ao financiamento publico, que impoem amarras, muitas vezes contraproducentes,
a atuagio do setor publico e ao crescimento econdmico, no intuito de abrir mais espago
para os negécios privados junto aos governos. Ou, ainda, que os poderes legislativos sejam
os porta-vozes da agenda a pressionar um governante relutante, ou ambos caminhem juntos
nesta mesma diregao, numa situacio de total hegemonia.

Numa Federagio este problema se agrava, sobretudo no caso brasileiro, em que a Unido
concentra a maior parte dos recursos publicos e fontes de financiamento. Ao se criarem
barreiras de acesso ao financiamento oriundo de fontes e instituicoes financeiras federais,
estados e municipios se veem com pouco espago de manobra para realizar investimentos e
ampliar a oferta de servicos, o que os forcaria a aderir a esta agenda.

No ambito da esfera urbana seu efeito se traduz de duas formas: pelas novas relacoes
Estado-capital-sociedade, no seu sentido mais abrangente, e, no tocante ao espaco construido,
pela necessidade de mudangas no papel estatal de provisao de bens e servicos urbanos
acessorios a acumulagio.

Assim, se fez necessdrio rever o papel regulador do Estado acerca do urbano, quando
as novas formas de acumulagao incidiram sobre esta dimensao da vida e da economia. Nesta
diregao, o Estado ¢ pressionado a remodelar seus modos de intervengio no espago construido
e a reformatar seu contetido, foco, estratégias, principios e instrumentos em suas politicas
urbanas. Entre estes, o modelo de financiamento assume papel central, uma vez que este
pode se apresentar como entrave ou como mecanismo de viabiliza¢io para a implantacio
das novas estratégias de acumulagao.

A mudanga na agenda de desenvolvimento urbano contou com a impulsio das
institui¢oes financeiras multilaterais, que tiveram importante papel no rumo tomado pelo
desenvolvimento dos paises da periferia do capitalismo, especialmente a partir da década

6. Razdes de veto ao inciso Il do art. 11, constantes da Mensagem n° 1.006, de 30 de dezembro de 2004, que trata do veto presidencial
parcial a Lei n2 11.079, de 2004.
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de 1960. Operando inicialmente com os Estados nacionais com vistas ao esfor¢o de desen-
volvimento pautado na produgio de infraestruturas urbanas, com as crises dos anos 1970 e
1980, que levaram a deterioragao da situacio fiscal, hd um significativo realinhamento nestas
politicas. Nao mais atuando apenas para fortalecer o livre-mercado e o acesso de empresas
na provisao de infraestrutura, a saida apontada se expressa na afirmagio crescente da visio
de mercado como saida para a crise e na globalizagao dos fluxos dos fundos internacionais,
especialmente no tocante ao financiamento das cidades.

Com a crise da divida no Terceiro Mundo, no inicio dos anos [19]80, o frégil padrao de financiamento
das cidades até entdo constituido ruiu. Nessa ocasido, ocorre um importante aumento da influéncia e
do poder de barganha das institui¢des multilaterais nas politicas ptblicas dos paises em crise. A agio do
BID e do Banco Mundial deixa de ser realizada em termos de recomendagées e passa a intervengio
mais ativa, como parte das exigéncias dos acordos de renegociagio da divida, protagonizados pelo
FMI. A reforma do sistema habitacional, a descentralizagio das politicas publicas, a criagio de fundos
de financiamento onerosos e o “ajuste fiscal das cidades” foram partes importantes das reformas
estruturais dos anos [19]80 (Arantes, 20006).

Mas este novo nicho nio se restringiu apenas ao BID e ao Bird, tendo outras institui¢oes
financeiras internacionais de fomento atuado nesta mesma dire¢o, como a Agéncia Francesa
de Desenvolvimento (AFD), a Corporagio Andina de Fomento (CAF), entre outras, que
igualmente redirecionaram seus esforgos para a promogao de PPPs e concentraram sua atuagao
nos entes subnacionais. Seja diretamente, por meio das préprias agéncias de financiamento,
seja atuando por meio de outras institui¢des de cooperagdo técnica internacionais, a agenda
também avancou fortemente na América Latina.

O ajuste fiscal e a ascensdo do novo gerencialismo aplicado ao setor publico, que
incorporam padroes de gestao tipicos do mundo empresarial para as administragdes gover-
namentais, também foram transpostos para o universo da gestdo urbana. Estes nio apenas
afetaram a légica de atuagao dos agentes federais de financiamento da politica, mas dire-
cionaram esforgos crescentes junto as administragées municipais no sentido de estimular a
transposi¢ao da visao gerencial e negocial das empresas para o campo da gestao das cidades.

O empresariamento ou o empreendedorismo urbano, a partir do 16cus do espago do gestor
publico, passa a se constituir na tonica da gestao local ou municipal, destacando-se seus
impactos diretos sobre sua dimensao urbana. Nesta visao, as cidades deveriam tornar-se
mdquinas de produzir riquezas, um veiculo para a geragao de novos negécios e para o
crescimento econdémico, com vistas a colaborar com o equilibrio financeiro demandado
pelo ajuste fiscal e permitindo reservar os orcamentos ptiblicos para a prestagio de servigos
sociais prioritdrios e nao rentdveis para o mercado.

Arantes (2004), ao analisar o papel exercido pelo Banco Mundial e o BID na definicao
das politicas urbanas na América Latina a partir dos anos 1990, evidencia a agenda que
buscava orientar uma atuagao governamental nao apenas pautada pela visio de mercado, mas,
sobretudo, voltada para atender ao mercado. Neste sentido, Otilia Arantes (2000) aponta
que as cidades passaram a ser geridas ndo apenas like business, mas for business.

Diversas publicacdes dos organismos internacionais evidenciam este redirecionamento
de esforgos, como explicitado especialmente no World Development Report 2002: building
institutions for markets (World Bank, 2002) e no relatério Cities in Transition: urban and
local government strategy (World Bank, 2000).
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Arantes (20006) destaca as novas estratégias de financiamento recomendadas para as
cidades, diante da crise fiscal:’

* maior acesso dos governos regionais e locais para captagio de recursos no mercado de crédito
nacional e internacional, a facilitagdo para a emissao de titulos para lastrear as operacoes, e a
cotagio de ratings municipais, viabilizado pela universalizagio de padrées e indicadores fiscais;

* estimulo A criacdo de agéncias privadas de intermediagio financeira independentes e responséveis
pela implementagao de projetos e captacio de recursos no mercado;

* a criagio de estimulos fiscais especiais ou emissdo de titulos para promogao de melhorias urbanas
em 4reas sujeitas & valoriza¢io imobilidria que permitam o retorno dos investimentos; e

* a adogio de novos e mais flexiveis modelos de PPPs e a disseminacio de concessoes para operagio e
ampliacio da oferta de servicos e de infraestrutura urbanos por empresas privadas de capital aberto.

O objetivo desse novo sistema de financiamento é tornar as municipalidades
“autossustentdveis” e, no limite, autofinancidveis no mercado privado. Recorrendo a esse
tipo de recurso, os municipios passam a apostar em obras e investimentos que apresentam
taxas de retorno, no minimo, equivalentes aos custos do capital, em uma concepgio da agio
publica cada vez mais financeirizada.

A nocao de fundo ¢ a de que as privatizacoes, concessoes e PPPs poderiam ainda abrir
espago para mobilizar recursos de fundos privados globais para o financiamento de infraestru-
turas, assim como para assumir ou se associar a gestao de servicos urbanos, o que permitiria
gerar fluxos de retornos financeiros mais seguros e de mais longo prazo, lastreados na receita
de tarifas. Assim, a estratégia articula os capitais financeiros globais que estao em busca de
aplicacoes de longo prazo interessadas em se lastrear em “ativos tangiveis” de infraestrutura.

A esfera do desenvolvimento urbano estd repleta de oportunidades no tocante a
provisao de infraestruturas e prestagio de servigos de interesse publico, de modo que as PPPs
tém sido usadas de diversas formas em projetos de requalificagdo, execu¢io de servicos
de manutengao e conservagao (limpeza, manutencio da drenagem e dos cal¢camentos),
iluminacio publica, construgio de obras de arte (pontes e viadutos), manutengio do sistema
vidrio, conservacio geral de dreas publicas, instalagao e manutengao de mobilidrio urbano,
constru¢do de unidades habitacionais ou conservagio de dreas comuns em programas de
habitacao popular, gestao de prédios ou equipamentos publicos, além da construcao
de estddios, hospitais e presidios.

Este mecanismo também se faz presente no campo do capital imobilidrio, nas chamadas
PPPs habitacionais e nas operagdes urbanas. H4 uma vasta literatura apontando que a luta
que visava o direito a cidade por meio da adogao destes novos instrumentos acabou sendo
desvirtuada e apropriada pelo segmento empresarial urbano, transmutando-se em novas
possibilidades de viabilizagao da cidade-mercadoria por meio da institucionalizagao (ou
regulagdo) da desregulamentacdo. O tema afeta diretamente a elaboracio dos planos diretores
e o debate sobre os parimetros de aproveitamento, uso e ocupagao do territério e 2 maior

7. IBRD e World Bank (2020, p. 40) também explicitam que a atuacdo no campo do desenvolvimento urbano, especialmente em
infraestrutura, € um bom negdcio para a instituicdo, sobretudo diante do potencial de ampliacdo de clientes que a incorporacdo dos
gestores locais proporciona: “urban and local government work is also good business for the bank. There is growing demand for bank
assistance in this area, not only from national governments but also from a newly empowered set of clients-municipalities themselves" .
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permissibilidade na flexibiliza¢io dos pardmetros urbanisticos, que envolve a incorporagio
de uma relagdo mais intima com o capital privado na gestao das cidades (Cota, 2013).*

Desde os anos 1990 comecaram a ser adotadas diversas iniciativas de operagoes
urbanas nos maiores municipios do pais, que se utilizaram, sobretudo, dos instrumentos
de regulacio urbanistica, especialmente daqueles criados ou regulamentados por meio do

Estatuto da Cidade.

Cota (2013) identifica a introdugdo do instrumento de operagio urbana no Plano
Diretor de Sao Paulo, em 1985, como sendo a primeira iniciativa concreta de se democratizar
o planejamento urbano no pais e implementar instrumentos com vistas a busca da fungio
social da propriedade urbana e da cidade, ndo obstante o fato de que, concretamente, este
plano nio tenha sido aprovado. Apesar do percalgo inicial, a partir de 1988, virios municipios
passaram efetivamente a adotar instrumentos de planejamento pautados na parceria entre
o setor publico e a iniciativa privada, em especial via operacio urbana, buscando mobilizar
recursos privados na promogao de empreendimentos de interesse publico, como nos casos
pioneiros de Sao Paulo (Sao Paulo) e Belo Horizonte (Minas Gerais), ¢ a partir desses pontos
se espalhando principalmente pelas capitais e grandes centros.

Os trabalhos de Compans — especialmente Compans (2005) — apontam que o surto
de experiéncias de planejamento estratégico das cidades serviu como uma espécie de veiculo
para viabilizar a introdugao da nova noc¢do de governanca urbana nas principais cidades, cujo
motor central é referenciado na légica da adogio da PPP como modelo negocial pactuado
junto aos capitais locais e externos. Ali o paradigma da nova gestao publica das cidades se
associa de maneira evidente a prépria no¢io de empresariamento urbano, tanto visto pela
6tica do comportamento do setor privado como do setor publico.

Tais parcerias em geral ndo se enquadram exatamente no marco legal das PPPs, uma
vez que para muitos autores esta no¢ao assume uma abordagem mais abrangente, abarcando
também os arranjos politicos e econdmicos mais gerais com o capital urbano que legitimam
politicamente e eleitoralmente a gestao dos prefeitos, com vistas a reprodu¢ao de mandatos
para assegurar a continuidade destas relagoes. As operagoes urbanas seriam o instrumento
mais potente para por em prética este modelo, dada a sua maior abrangéncia, flexibilidade
e capacidade em invocar outros instrumentos de gestdo urbana, especialmente os oriundos
do Estatuto da Cidade, para compor seu escopo de atuagao.

Num ambiente de crise fiscal e de baixa disponibilidade orcamentdria, a alianga com
o setor privado permitia driblar a indisponibilidade de recursos or¢amentérios e de alguma
forma ativar as economias locais. A agenda assume como pauta principal a requalificacio
de dreas centrais como modelo de entrada na agenda de cidades competitivas, sustentada na
expectativa de valorizacio imobilidria destas 4reas tanto pela via das lajes corporativas como
por meio da ocupagio para fins habitacionais, permitindo transformar certas externalidades
negativas decorrentes da degradacio fisica por meio de sua revitalizacao.

8. A nota técnica desta série que trata dos mecanismos fiscais e extrafiscais de dmbito local aborda os instrumentos urbanisticos do
Estatuto da Cidade sob a perspectiva da sua utilizacdo para fins de arrecadacdo, como uma das alternativas para o financiamento
do desenvolvimento urbano. De fato, se o objetivo explicito dos instrumentos, para além de promover a gestdo e ocupacdo do solo
urbano, seria o de buscar promover a captura estatal de mais-valias fundiarias geradas no processo de valorizagdo imobiliaria como fonte
de receitas, tais instrumentos n&o se constituiriam, per se, propriamente em parcerias entre os setores publico e privado, mesmo que o
valor arrecadado fosse direcionado a fundos habitacionais ou de desenvolvimento urbano. Disponivel em: https://repositorio.ipea.gov.br/
bitstreams/507f9415-4628-43 1e-badd-ecfa6263b225/download. Acesso em: jun. 2026.
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Cota (2013) nos parece precisa ao apontar que as PPPs assumiriam um duplo cardter
no processo de produgio do espago urbano, uma vez que os novos instrumentos e estratégias
de planejamento urbano serviriam tanto para viabilizar modelos de cidade alinhadas a
l6gica da inclusdo e da funcio social da cidade e da propriedade, como apropriada por seu
par antag6nico, a valorizagio do capital imobilidrio urbano: tudo aquilo que o primeiro
modelo desejava combater ou, a0 menos, dali extrair parte das mais-valias para sustentar
um processo redistributivo nas cidades.

Em certa medida, a crenca institucionalista de que tais instrumentos legais fossem
pouco permedveis a captura pelos interesses do capital devido a inclusio dos principios da
funcio social da cidade e da propriedade, na lei conhecida como Estatuto da Cidade, se viu
frustrada na prética pelos interesses concretos que permeiam a disputa social e econémica
pela cidade. Como seria de esperar diante de uma abordagem mais politica do que institu-
cionalista, a aplicagdo destes instrumentos sempre estard sujeita a correlagao de forgas entre
os diferentes agentes que disputam o modelo de cidade em cada localidade.

No caso das PPPs da drea de habitagao, em geral, a centralidade da proposta estd
alicercada na disponibilizagio de iméveis de propriedade do poder publico para sustentagao
econdmica da parceria, situagio que nem sempre pode ser encontrada em todos os municipios.
Uma forma alternativa de aquisi¢ao pode advir do fato de que alguns iméveis privados acumu-
lam dividas com a prefeitura, inclusive de Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial
Urbana (IPTU) e taxas locais, os quais podem ser abatidos num processo de alienagao do
bem para o poder piblico ou mesmo num processo de desapropriagao.

Assim, o capital mobilizado de partida é um bem publico, no caso, nao or¢amentdrio,
mas patrimonial. Logo, para a constituigao destas parcerias também ha que avaliar o custo
de oportunidade entre a utilizagao de um ou outro recurso, além da possibilidade do endi-
vidamento. Evidentemente, num cendrio de falta de disponibilidade orcamentdria, restri¢ao
da capacidade de endividamento e declinio do apoio federal, a liquidagao do patriménio
imobilidrio, quando existente, torna-se uma das poucas alternativas disponiveis ao gestor
para promover melhorias urbanas e atendimento habitacional para as familias de baixa renda.
O fator localizagao é fundamental, assim como a possibilidade de reabilitagio do imével
construido para uso residencial, ou, no caso de terrenos vazios, que este proporcione um
nimero de moradias suficientes para viabilizar o empreendimento.

A estratégia que se coloca é combinar o valor presente com o valor futuro a ser obtido
apds a construgao ou reabilitagao do imével, permitindo ao setor putblico capturar parte
deste ganho por meio do recebimento de unidades habitacionais e outros beneficios, como
urbaniza¢o e equipamentos de uso coletivo, ou gestao condominial. Em certos casos também
permite a reativagio da drea do entorno, pois pode envolver a reabilitagio de iméveis deso-
cupados ou com ocupagdes precdrias, permitir a ativagio econdmica por meio da adogio de
iméveis comerciais ou equipamentos que viabilizem geragdo de emprego e renda, ou mesmo
a recuperacio dos espagos publicos.

Considerando sua utilizagao para viabilizacao da moradia popular, para além da questao
da aquisi¢ao das unidades habitacionais pelo poder publico, a equacio precisa envolver a
manutengio e recuperacio destes imdveis, e, também, a questdo condominial, pois muitos
destes imdveis estdo em dreas centrais e sao verticalizados, ou podem vir a se constituir em
condominios horizontais, surgindo a questiao da manutengio das 4reas comuns.
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Em 2012, foi langado o projeto da primeira PPP habitacional brasileira, capitaneada
pelo governo do estado de Sao Paulo. Seu objeto é a oferta de 2,3 mil Habitacdes de Interesse
Social (HIS) e 1,4 mil Habita¢oes de Mercado Popular (HMP) voltadas as populagoes de
baixa e média rendas, sobretudo na drea central da capital paulista. Sua principal finalidade
era atender a pessoas que, anteriormente, moravam na periferia, mas trabalhavam no centro
da cidade, despendendo tempo excessivo nos deslocamentos didrios. Assim, cerca de
80% dos beneficidrios tém esse perfil e 20% sao de habitantes que jd viviam na zona central.

O contrato foi assinado em 2015, com prazo de vinte anos, na modalidade de PPP
administrativa. Ou seja, o concessiondrio é remunerado essencialmente por contraprestagoes
pagas pelo poder concedente. Para tal, deve, além de construir as unidades, realizar a
manutengao predial de longo prazo, desenvolver trabalho técnico social de pré-ocupagio e
péds-ocupagio, prestar servigos de apoio a gestao condominial e construir e manter espagos
nao residenciais (como comércios, lazer e servicos em geral). Os investimentos sdo estimados

em R$ 919,5 milhées.

Sua remuneracio ¢ atrelada & quantidade de habitacoes entregues e a indicadores de
desempenho, como elaboragao de planos de manuten¢io preventiva, manutengio dos
sistemas de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio, execu¢do de atividades de
educacio sanitdria e ambiental, realizagao de agdes de fortalecimento social e acompanha-
mento psicossocial de familias contempladas. Ademais, o contrato possibilita a arrecadagio
de receitas acessérias vinculadas a atividades realizadas nos espagos nao habitacionais das
edificagdes, que devem ser compartilhadas com o poder concedente.

Até fevereiro de 2021, ja havia sido concluida a construgao de 1,4 mil moradias
sociais na regido central paulista, além de diversas melhorias pactuadas, como a construgio
de creche municipal para 162 criangas, a revitalizagio da praca Julio Prestes e a reforma de
Grupamento da Unidade do Corpo de Bombeiros. Desse modo, é perceptivel que o projeto
aplica principios de concessoes e PPPs ao contexto do segmento de habita¢io, uma vez que
no contrato verificam-se caracteristicas como a natureza de longo prazo (vinte anos) da
parceria, a prestagao de servicos ptblicos, remuneragio atrelada ao desempenho mensurado
por indicadores, contratagio mediante processo licitatério e transferéncia de riscos 2 inicia-
tiva privada, incluindo os de financiamento. De fato, por mais que a modalidade de PPP
administrativa contemple o pagamento de contraprestagdes publicas, estas sao vinculadas
a entrega das unidades habitacionais pelo parceiro privado. Ou seja, na prdtica, este recebe
os pagamentos somente depois de realizar os investimentos — e, ainda assim, a depender de
seu desempenho —, atuando, portanto, como um financiador da infraestrutura.’

Por sua vez, apesar desse potencial, é necessdrio atentar para os desafios relacionados
as PPPs de habitagio, como o risco de relocagio de pessoas jd estabelecidas nas regies-alvo
dos projetos. Nesse sentido, destaca-se a campanha Atingidos pela PPP, iniciada em 2020,
como oposi¢ao ao projeto municipal de PPP Casa da Familia, formulado pela Prefeitura de
Sao Paulo. A expectativa de melhoria da infraestrutura em bairros da zona norte da cidade
¢ contraposta pela preocupacio de atuais moradores sobre seu destino.

Isso evidencia a importincia de um fator central para o sucesso de concessoes: a participagao
social nos projetos. Para que estes tragam efetivamente beneficios a sociedade, ¢ fundamental levar
em conta o ponto de vista e ensejos daqueles que conhecem profundamente as particularidades

9. "A contraprestacdo pecunidria sera paga proporcionalmente pelo poder concedente mediante o aceite das unidades habitacionais, das
obras ndo residenciais, averbacéo dos empreendimentos respectivos, e dos servicos efetivamente prestados” (Estado de Sao Paulo, 2020).
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locais. Afinal, concessoes e PPPs sao meramente ferramentas para a viabilizagio de investimentos
em infraestrutura, que, em ultima andlise, devem considerar os impactos a populagio.

Finalmente, cabe mencionar que outros estados também vém trabalhando em projetos
de PPPs habitacionais. Um exemplo é o Piauf, que em 2020 contratou a PPP Habitar
Servidor, voltada a construgao de quinhentos apartamentos na zona leste da capital Teresina.
A prioridade de moradia é para servidores publicos estaduais, como policiais militares. Em
empreendimentos como os de Campo Grande (Mato Grosso do Sul),” o primeiro contrato
realizado pela Agéncia Municipal de Habitacio estabelece o uso misto nas edifica¢des, onde
conviverao iméveis vendidos pela construtora ou incorporadora selecionada e os iméveis
recebidos em contrapartida pela prefeitura (10%). Logo, nem todos os imédveis serao
publicos e a administragao condominial serd privada, de forma que estd presente o desafio
de subsidiar as taxas condominiais, uma vez que o puablico-alvo da iniciativa é atender a
faixa da populagao de baixa renda em 4reas centrais.

Este modelo devera crescer nos proximos anos, dada a elevada necessidade de inves-
timentos na produgao de moradias e urbanizagio, que atualmente contam com poucas
alternativas de financiamento federais, e que, diante das limitacoes fiscais, podem também
se utilizar dos instrumentos do Estatuto da Cidade ou de seu patriménio imobilidrio para
a sustentagio das parcerias com o setor privado.

O Estatuto da Metrépole (Lei n® 13.089, de 2015) também prevé a possibilidade de
aplicagao de forma compartilhada dos instrumentos de reforma urbana contidos no Estatuto
da Cidade, nas regides metropolitanas ou aglomerados urbanos. Os Planos de Desenvolvimento
Urbano Integrado (PDUI), poderao incorporar, entre outros, os instrumentos: de ope-
racdes urbanas consorciadas interfederativas, zonas para aplica¢do compartilhada dos
instrumentos urbanisticos previstos no Estatuto da Cidade e PPPs interfederativas (art. 99).
Certamente, trata-se de um enorme desafio para a articulagio politica e institucional, dado
que cada municipio deverd prever os mesmos pardmetros urbanisticos nas suas respectivas
legislagoes, prever os respectivos zoneamentos e integrar o planejamento territorial da regiao
afetada, de forma que, até 0 momento, nao foi detectada nenhuma iniciativa deste tipo em
curso no parfs.

No capitulo seguinte serao aprofundados os conceitos, modalidades, caracteristicas
e objetivos das concessoes e das PPPs, com foco nos seus principais potenciais, desafios e
pontos de atengio, a luz das experiéncias em curso.

2 PARCERIAS NAS POLITICAS PUBLICAS ATUAIS

2.1 Concessoes e PPPs: modalidades, caracteristicas,
objetivos e potencial

E possivel definir concessio como a delegacio da prestagio de um servigo ptiblico a pessoa juridica
ou consorcio de empresas, por prazo determinado, mediante licitagao (Brasil, 1995). Nesse sentido,
a chamada concessao comum é a modalidade em que nao hd pagamento de contraprestagoes por
parte do poder concedente. Em outras palavras, o concessiondrio é remunerado essencialmente
por tarifas pagas pelos usudrios, como ocorre em rodovias pedagiadas, por exemplo.

10. Disponivel em: https://prefcg-repositorio.campogrande.ms.gov.br/wp-cdn/uploads/sites/9/2020/09/PRIMEIROADENDOAOEDITALDE-
CHAMAMENTOPUBLICON0012019.DOCX-1.pdf.


https://prefcg-repositorio.campogrande.ms.gov.br/wp-cdn/uploads/sites/9/2020/09/PRIMEIROADENDOAOEDITALDECHAMAMENTOPUBLICON0012019.DOCX-1.pdf
https://prefcg-repositorio.campogrande.ms.gov.br/wp-cdn/uploads/sites/9/2020/09/PRIMEIROADENDOAOEDITALDECHAMAMENTOPUBLICON0012019.DOCX-1.pdf
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A PPP, por sua vez, é um tipo particular de concessao, que envolve contraprestagao
do poder publico e pode ser dividida em duas modalidades: patrocinada e administrativa
(Brasil, 2004).

Na primeira, a remuneragio do concessiondrio é substancialmente uma combinagio
entre contraprestagdes publicas e tarifas dos usudrios. Um exemplo ¢ a linha 4 do Metrd
de Sao Paulo, a primeira PPP do Brasil (CMSP, 2016). Na segunda, a remuneragio ¢ feita
essencialmente por meio das contraprestagdes, sem cobranga de tarifas. Um exemplo ¢é
a PPP do Complexo Penitencidrio de Ribeirdo das Neves, no estado de Minas Gerais
(Complexo [...], 2009).

No Brasil, a Lei n® 11.079/2004, conhecida como lei federal das PPPs, traz, em seus
arts. 22 e 28, limitagbes a0 comprometimento or¢camentirio com as seguintes contrapres-
tacoes: 1% da receita corrente liquida (RCL), no caso da Uniao; e 5% da RCL para estados,
Distrito Federal e municipios.

Art. 22. A Uniao somente poderd contratar parceria pablico-privada quando a soma das despesas
de cardter continuado derivadas do conjunto das parcerias jd contratadas nio tiver excedido, no
ano anterior, a 1% (um por cento) da receita corrente liquida do exercicio, e as despesas anuais dos
contratos vigentes, nos 10 (dez) anos subsequentes, nio excedam a 1% (um por cento) da receita
corrente liquida projetada para os respectivos exercicios.

[...]

Art. 28. A Unido nio poderd conceder garantia ou realizar transferéncia voluntdria aos Estados,
Distrito Federal e Municipios se a soma das despesas de cardter continuado derivadas do conjunto
das parcerias jd contratadas por esses entes tiver excedido, no ano anterior, a 5% (cinco por cento) da
receita corrente liquida do exercicio ou se as despesas anuais dos contratos vigentes nos 10 (dez)
anos subsequentes excederem a 5% (cinco por cento) da receita corrente liquida projetada para os
respectivos exercicios” (Brasil, 2004).

O objetivo ¢ disciplinar a exposi¢ao agregada dos recursos governamentais com essas
parcerias. Afinal, ainda que seja possivel que o poder concedente economize recursos delegando
a prestagdo de servigos 2 iniciativa privada em vez de prestd-los por conta prépria, as
contraprestagoes consistem em um compromisso de longo prazo, como serd abordado ao
longo deste relatério institucional.

Apesar de suas peculiaridades, tais instrumentos tém aspectos comuns que permitem sua
andlise sob uma mesma ética. No fim das contas, independentemente do pagamento ou nao
de contraprestagoes por parte do poder concedente, seu cerne ¢ a delegagao da prestagao de
um servigo publico 2 iniciativa privada, por meio de concorréncia, por prazo determinado.

Cabe ressaltar que esses instrumentos podem receber denominagoes distintas em
cada pais, apesar de seu escopo e caracteristicas serem andlogos. Isso se deve, sobretudo, a
variagoes juridicas e idiomdticas. Como exemplos, podem-se citar os termos asociaciones
piiblico-privadas (APPs), em alguns paises da América Latina; private finance initiative (PFI),
no Reino Unido; e affermage, na Franca.

Em nivel global, é comum o uso do termo public-private partnerships (PPPs). Nesse
sentido, segundo World Bank (2014), é possivel classifici-las de acordo com o mecanismo
de pagamento utilizado: PPPs com cobranga aos usudrios, equivalentes as concessoes comuns
brasileiras; e PPPs com pagamentos governamentais, equivalentes as PPPs no pais.
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Este relatério, por ter como foco o Brasil, seguird a nomenclatura nacional, sendo
concessoes o termo geral que engloba as trés modalidades supracitadas (comuns, patrocinadas
e administrativas). Alternativamente, também serd utilizado parcerias, que é o termo geral.

Em suma, concessoes sdo uma forma de contratagio de servigos publicos. Seus objetivos
finais sao, em tltima andlise, sua provisao adequada a populagao e o desenvolvimento de
novas infraestruturas — ou melhora das j4 existentes — de maneira eficiente, dada a realidade
or¢amentdria estatal (World Bank, 2014). Portanto, no contexto do desenvolvimento
urbano, esses mecanismos sao usualmente empregados para a realizagao de investimentos
em segmentos variados de infraestrutura, como saneamento bdsico, iluminagao publica e
mobilidade urbana.

E possivel elencar as principais caracteristicas das concessoes segundo o Guia de
Referéncia de Parcerias Publico-Privadas, de 2014, do Banco Mundial:

* envolvem a prestagao de um servigo puiblico e/ou o desenvolvimento de novos
ativos publicos;

*  delega¢do por prazo determinado, em contratos de longo prazo;
e reversibilidade de bens;

*  contratagido mediante processo licitatério concorrencial;

*  remuneracio baseada no desempenho; e

e transferéncia de riscos a iniciativa privada.

Quanto aos dois primeiros pontos, uma das principais finalidades do modelo de
concessoes ¢ a busca por eficiéncia, a partir do envolvimento da iniciativa privada. Isso vale
tanto para a implantacio de novas infraestruturas como para a sua operagao de longo prazo.
Afinal, como o parceiro privado assume os riscos de manutengio, possui fortes incentivos
para adotar boas prdticas na fase de construgao — como uso de materiais adequados e dura-
douros, realiza¢io de obras visando a economias de longo prazo, entre outras.

Isso nao necessariamente ocorre em vias tradicionais de contratac¢io,! nas quais a
responsabilidade do agente privado vai somente até a etapa de construgdo. Nestas, pode
haver incentivos nocivos para redugio de custos de implanta¢io, mesmo que isso prejudique
a manutencio de longo prazo, por exemplo.

A reversibilidade de bens, por sua vez, marca a principal diferenca entre concessoes e
privatizagoes.” Enquanto nestas ocorre a venda definitiva de ativos que anteriormente eram
publicos, naquelas a propriedade dos bens continua sendo publica. Sua operagio é privada
por periodo previamente estabelecido em contrato, mas, finalizado tal prazo, retorna ao
Estado (na chamada “reversio”), que pode licitd-la novamente ou optar por realizé-la por
conta propria.

Nesse contexto, encontra-se outra importante finalidade das concessoes: o desenvol-
vimento de novas infraestruturas. Diferentemente das privatizagdes, em que se vendem
empreendimentos jd existentes, é comum que tais mecanismos sejam empregados para a

11. Ha diversas modalidades de contratacdo tradicional de infraestruturas e servicos pUblicos, como contratos de construcao e contratos
de engenharia, fornecimento e construcao (engineering, procurement and construction — EPC). O assunto é aprofundado adiante neste
relatorio. Para fins didaticos, pode-se considerar “contratacdo tradicional” qualquer modalidade que n&o seja a de concessées e PPPs e
que, portanto, ndo siga suas caracteristicas (APMG International, 2016).

12. Novamente, tal questéo sera aprofundada mais a frente neste trabalho.
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implantagio de novos ativos. Assim, esses instrumentos podem ser utilizados para a construgio
de ferrovias, duplicacio de rodovias e expansao da rede de saneamento bdsico, por exemplo.

A escolha do parceiro privado ocorre via processo de concorréncia. Novamente, o
objetivo ¢é selecionar o prestador que maximize os beneficios do projeto. Para tal, podem ser
considerados critérios variados, como melhor proposta técnica, menor valor tarifirio, maior
outorga® ofertada ou menor valor da contraprestagio a ser paga pela autoridade publica.

Essa ¢ mais uma maneira pela qual se busca eficiéncia com as concessoes. A ideia
¢ selecionar o prestador dos servigos entre uma lista de concorrentes — os “licitantes” —,
permitindo ao governo a opgio por aquele que ofereca as melhores condicoes para o projeto,
do ponto de vista do interesse publico. Ressalta-se que, como muitos setores, sobretudo de
infraestrutura, tém a caracteristica de monopdlio natural, é comum que tal concorréncia
fique limitada a fase de licitagao, exigindo uma regulagdo ativa do governo ao longo da
gestdo do contrato. Isso serd aprofundado adiante.

Em relagdo a remuneragio atrelada ao desempenho, trata-se de ponto central para
o incentivo 2 eficiéncia. Em geral, as concessoes diferem de outros modos de contratacio
de servigos e infraestruturas publicos, pois, nestes, hd uma abordagem baseada nos custos.
Ou seja, a receita do contratado é em func¢io dos custos estimados, sem dedugées ou
penalidades por resultados abaixo do esperado. Um exemplo sao os modelos de empreitada
por prego unitdrio, em que se contrata uma obra por preco certo de unidades determinadas

(Brasil, 1993).

Nas concessoes, por outro lado, o foco sio metas pré-acordadas. A ideia é fazer com
que a remunerag¢do do parceiro privado dependa de sua capacidade de trazer resultados
positivos a populagao, como a prestagao adequada dos servigos, entrega de investimentos,
reducio de custos e realizagio de inovagoes.

Dessa forma, ¢ comum que esses contratos oferecam certa flexibilidade ao concessiondrio
quanto as tecnologias a serem adotadas, jd que a prioridade ¢ o resultado. Tal flexibilidade
¢ importante, inclusive, devido a caracteristica de longo prazo desses contratos, o que torna
muito dificil prever quais tecnologias serdo, de fato, as mais adequadas para cada servigo
em um horizonte de décadas.

Assim, busca-se gerar congruéncia entre os interesses privados e sociais, havendo mais
uma forma de incentivo A eficiéncia. E possivel citar como exemplo uma concessio comum
de dgua e esgotamento sanitdrio, em que o operador é remunerado exclusivamente por
tarifas pagas pelos usudrios. Desse modo, em tese,' a principal forma de crescimento de
suas receitas seria justamente a expansao dos servigos, ampliando a base de arrecadagao ao
mesmo tempo em que se aumenta o acesso da populagio a rede.”

Ainda sobre a remuneragao, cabe mencionar que, usualmente, esses mecanismos contem-
plam a possibilidade de arrecadagao de receitas secunddrias. No Brasil, a Lei n® 8.987/1995

13. Valor pago pelo parceiro privado ao poder concedente pelo direito de explorar ativos publicos. Disponivel em: https://www.camara.leg.
br/noticias/523807-aprovada-mp-que-flexibiliza-pagamento-de-outorga-de-aeroportos/. Acesso em: 1¢ out. 2021.

14. Teoricamente essa é uma situacdo de convergéncia de interesses, entretanto, na pratica, como veremos adiante, ndo é incomum
empresas declararem que a incorporacdo de novas economias aos sistemas se mostre deficitaria, particularmente quando o contrato de
concessao nao prevé a inclusdo de éreas de baixa renda ou de menor densidade nos planos de investimentos. Isso cria uma situacdo em
que a incluséo de novas economias precisaria ser financiada adicionalmente pelo Estado.

15. Outra forma seria 0 aumento das tarifas. Isso, porém, depende dos pardmetros de reajuste previstos em contrato e da aprovacao da
agéncia reguladora, além do poder de compra da populacao, o que pode limitar essa possibilidade.
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estabelece diferentes tipos dessas receitas como “receitas alternativas”, “complementares”,
« JORR) « . . » . . .. , ,
acessorias” ou de “projetos associados”. A despeito de suas eventuais peculiaridades, é possivel
defini-las, de modo geral, como o faturamento da parte privada com outras atividades que nao
o objeto principal da concessao (Miguel, 2014). Ou seja, por um lado, o cerne do contrato
estd na prestacao de um servigo publico, remunerada por tarifas pagas pelos usudrios e/ou
contraprestagdes do poder concedente. Porém, a utilizagio alternativa dos ativos publicos
também pode gerar recursos ao concessiondrio. Como exemplo, podem ser citados:

*  publicidade em faturas de dgua e esgoto, em concessoes de saneamento bdsico;
*  placas de publicidade em uma rodovia concedida;

* locagao de dreas para restaurantes, bares, livrarias, lojas de vestudrio, entre outros
imdveis comerciais, em concessoes aeroportuarias; e

*  oferecimento de seguro-viagem aos passageiros, em concessoes de énibus interestaduais.

Segundo APMG International (2016), a possibilidade de faturamento via receitas
secunddrias é um dos fatores pelos quais as concessoes podem gerar eficiéncia. Esse ponto
faz com que o parceiro privado tenha incentivos para otimizar a utilizacio da infraestrutura
publica delegada, aumentando o rol de servigos oferecidos & populagao. Ademais, o excedente
de receita potencialmente gerado a partir dessas fontes alternativas pode ser compartilhado
com a autoridade publica, caso estabelecido em contrato, como serd aprofundado ainda
nesta subsecao.

Finalmente, concessdes sio um importante instrumento de transferéncia de riscos.
Estes podem ser entendidos como eventos sobre os quais as partes envolvidas nio tém
completo controle (Pereira, 2014). Nos modelos tradicionais de contratacio, o governo
costuma assumir a maior parcela dos riscos dos projetos, uma vez que a parte privada limita-se,
usualmente, a projetar e/ou construir a infraestrutura publica, sendo a gestao de longo prazo
responsabilidade da autoridade publica.

Nas concessoes e PPPs, porém, a manutengio e operagio dos ativos fica a cargo da
iniciativa privada, sendo sua remuneracio dependente da qualidade dos servicos prestados.
Além disso, no caso de projetos que envolvam a implantagao de novas infraestruturas,
¢ comum que o concessiondrio comece a ser remunerado somente ap6s a conclusio e o
comissionamento das obras, o que representa a transferéncia dos riscos de prazo. Este tltimo
ponto é evidenciado em concessoes comuns de mobilidade urbana. Uma empresa responsdvel
pela implantacio de uma linha de metr6, por exemplo, apenas comega a receber tarifas
dos usudrios ap6s concluir as obras, por defini¢ao. Logo, a celeridade dos investimentos
¢ de interesse nio apenas do ponto de vista ptblico (governo e populac¢io), mas também
do préprio parceiro privado.

Ressalta-se ainda que, normalmente, os investidores privados e financiadores com
capital em risco nesses projetos conduzem sua propria due diligence (diligéncia prévia),
acrescentando mais uma camada de supervisao e fiscalizagao das atividades. A diligéncia
prévia consiste no processo de andlise e investigagao de um negécio, visando ao seu maior
conhecimento e 4 mitigagao de ameagas (Resende, 2016).

A transferéncia de riscos é fator-chave para o bom funcionamento das concessoes,

evendo ser adequadamente dimensionada. A transferéncia insuficiente pode fazer com
devend dequad ted da. A transfc ficiente pode f:

que o parceiro privado nio tenha, efetivamente, incentivos para prestar os servicos da
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melhor maneira possivel, abalando a busca por congruéncia de interesses, mencionada nesta
subsegao. Por outro lado, a delegagio excessiva de riscos pode impactar a atratividade do
projeto, “esvaziando” a licitagao e afetando o grau de concorréncia, que ¢ justamente um
dos objetivos desses mecanismos.

Nesse contexto, um instrumento central é a matriz de riscos. Trata-se do detalhamento
a priori dos riscos a serem atribuidos a cada parte — poder concedente e concessiondrio —,
exposto no contrato de concessao a ser licitado (Grilo, 2008). A finalidade ¢é estabelecer
previamente qual agente deve arcar com quais custos, caso estes se materializem. Tal atribui¢ao
varia de acordo com o projeto, principalmente pelo fato de cada setor ter suas particulari-
dades. Por exemplo, os riscos (e sua alocagao) de uma concessio acroportudria tendem a ser
diferentes dos de uma concessao de saneamento bdsico.

Para fins diddticos, ¢ possivel recorrer ao projeto de concessio de abastecimento de
dgua e esgotamento sanitdrio do estado do Rio de Janeiro,' como exemplo pritico de como
essa distribui¢io pode ser realizada. A minuta do contrato (Estado do Rio de Janeiro, 2020)
confere a iniciativa privada os seguintes riscos, entre outros:

¢ risco de demanda;

*  risco de financiamento (exemplos: indisponibilidade de crédito disponivel, aumento
dos custos de capital);

e risco cambial (por exemplo: desvalorizagio da moeda nacional, elevando o custo de
aquisi¢do de insumos dolarizados);

*  eventual inadimpléncia dos usudrios;

* falhas de projeto e execugio de obras; e

* obtencio de licengas, permissoes e autorizacoes necessdrias para realizagio
dos investimentos.

O poder concedente, por sua vez, retém os seguintes riscos, entre outros:

*  criagdo de novos impostos que afetem os custos e/ou receitas do concessiondrio;

*  alteragao legislativa que impacte diretamente as receitas do concessiondrio;

*  riscos arqueoldgicos (exemplo: eventual descoberta de sitios histdricos);

*  atrasos ou prejuizos A execugo dos servicos em decorréncia de manifestacoes sociais;
*  riscos relacionados a disponibilidade hidrica do sistema;

*  fato do principe (ato estatal imprevisivel que onere a execugao do contrato); e

*  fatos imprevisiveis, em razao de caso fortuito ou de forca maior,”” que nio sejam cobertos
por seguros.

Desse modo, em geral a materializagao de riscos previamente alocados ao parceiro
privado nao lhe d4 direito a reequilibrio econdmico-financeiro. Segundo Ribeiro (2016), o
reequilibrio consiste na realizagio de compensacoes de uma parte em favor de outra, devido

16. Concesséo, por 35 anos, dos servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario em 35 municipios fluminenses, divididos
em quatro blocos. O projeto estd em andamento durante o periodo de elaboragdo deste relatério, com previsdo de licitagdo em abril de
2021 (Matsuura, 2020).

17. Definidos na minuta como, respectivamente: i) situacdo decorrente de fato alheio a vontade das partes, mas proveniente de acoes
humanas (como guerras, terrorismo ou invasoes); e ii) situagao semelhante a dos casos fortuitos, mas que independem da vontade humana
(como epidemias, graves inundacdes e ciclones).
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a ocorréncia de eventos que configuram riscos atribuidos a uma parte do contrato, mas
afetam financeiramente a outra.

No caso citado, por exemplo, uma redugio das receitas do concessiondrio ocasionada
por queda de demanda oriunda de um decréscimo populacional nao ensejaria reequilibrio
em favor do parceiro privado, visto que o contrato define expressamente que o risco de
demanda ¢ de sua responsabilidade. Entretanto, a danificacio de instalagées provocada por
manifesta¢des sociais poderia fazé-lo, uma vez que tal risco é alocado ao poder concedente.

Em 2020 suscitou o debate relativo a reequilibrios econdmico-financeiros em concessoes.
A pandemia de covid-19, ao impor necessidades como a de distanciamento social, reducio
dos deslocamentos e adiamento ou cancelamento de viagens, abalou significativamente a
demanda por diversos servicos. Um caso notério é o do segmento rodovidrio, em que
a diminuigao do trifego impacta a arrecadagio de tarifas de peddgio.

No Brasil, o Parecer n® 261/2020 da Advocacia-Geral da Unido (AGU) reconheceu,
em tese, o direito de concessiondrias de infraestrutura de transportes a reequilibrio
econdmico-financeiro, em face da pandemia. O documento sinaliza que, em regra, o parceiro
privado assume os riscos ordindrios do negdcio, enquanto a autoridade publica retém os
extraordindrios. Nesse sentido, afirma que a pandemia configura um caso de for¢a maior,
jd que se trata de elemento da natureza que nio poderia ser previsto no momento de
apresentacio de propostas dos licitantes durante o processo concorrencial.

No entanto, o érgao aponta que a execugio de tais reequilibrios devido 4 pandemia
deve ser analisada caso a caso, sendo o parecer apenas uma tese. Nesse sentido, enuncia que

¢ importante ressalvar que esse reconhecimento em tese nio significa necessariamente que os
contratos de concessdo deverdo ser reequilibrados. Primeiro porque é possivel que algum contrato
tenha estabelecido uma alocacio de riscos diferente da divisao tradicional entre riscos ordindrios e
extraordindrios. Segundo, porque ¢ necessdrio avaliar se a pandemia teve efetivo impacto sobre as
receitas ou despesas do concessiondrio. E possivel que, em determinados casos, no tenha ocorrido
impacto significativo. Esses elementos deverao ser devidamente examinados para que se possa
concluir se um determinado contrato deve ser reequilibrado (Brasil, 2020c).

Por fim, cabe ressaltar que o contexto de reparti¢io de riscos em concessdes pode
incluir, também, o compartilhamento de ganhos extraordindrios do concessiondrio com a
autoridade publica. Ou seja, se por um lado a parte privada pode receber uma compensagao
quando se materializa um risco que previamente nao fora atribuido a ela, é possivel que o
contrdrio aconteca quando seus ganhos superam as expectativas iniciais.

Nesse sentido, APMG International (2016) elenca algumas maneiras pelas quais isso
pode ser feito:
¢ reducio das tarifas cobradas aos usudrios (no caso de concessdes comuns);

* realizagio de pagamentos ao poder concedente, na forma de percentual sobre o
valor excedente;

*  estabelecimento de pagamentos do concessiondrio ao poder concedente, quando a
taxa interna de retorno (TIR)' ultrapassar determinado limite; e

18. Taxa que indica a capacidade que a concessdo tem de gerar rentabilidade (Soares e Campos Neto, 2006). E definida com base nas
caracteristicas econémicas vigentes no momento de assinatura do contrato, visando ao seu equilibrio econdmico-financeiro.
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*  encerramento antecipado do contrato, quando for atingido um certo nivel de receita
acumulada ao longo de sua execucio.

Como exemplo de ganhos extraordindrios, a obra menciona a possibilidade de bene-
ficios resultantes de refinanciamentos da divida detida pela parte privada, como redugio
das taxas de juros ou renegociagao dos prazos de pagamento. Outro caso sdo as eventuais
receitas que o concessiondrio pode auferir a partir de usos alternativos dos ativos publicos
delegados, como sua explora¢ao comercial, com locagao de espagos para lojas, restaurantes
ou outros neg4cios.

Novamente, pode-se recorrer ao projeto de abastecimento de dgua e esgotamento
sanitdrio do Rio de Janeiro para ilustrar como o contrato pode prever tais possibilidades de
compartilhamento de ganhos.

Os ganhos econdmicos provenientes de receitas adicionais serdo partilhados entre a concessiondria, e
o estado, nos percentuais, respectivamente, de 85% (oitenta e cinco por cento) paraa concessiondria
e 15% (quinze por cento) para o estado, sobre o valor da receita bruta, devendo tais valores serem
contabilizados em conta especifica e individualizada por natureza e o repasse ocorrer mensalmente

(Estado do Rio de Janeiro, 2020)."

Além disso, em relagdo ao reequilibrio econdmico-financeiro, o edital segue linha
semelhante, ao estabelecer a possibilidade de o concessiondrio compensar o poder concedente.

As hipéteses e riscos abaixo descritos, caso se concretizem e desde que, comprovadamente, impactem
o equilibrio econdmico-financeiro do contrato, para mais ou para menos, ensejario a sua revisao
ordindria ou extraordindria, nos termos definidos no contrato (Estado do Rio de Janeiro, 2020,
grifo nosso).

2.1.1 Transferéncia dos riscos de financiamento

Finalmente, cabe atengao especial a transferéncia dos riscos de financiamento. De acordo com
APMG International (2016), nio se trata de condi¢do necessdria para que um projeto seja
caracterizado como concessao ou PPP. Isso pode variar de projeto para projeto, sobretudo em
Ambito internacional, jd4 que os paises podem ter entendimentos diferentes sobre a questao.

No entanto, segundo World Bank (2014), a transferéncia de riscos proporcionada
pelas concessoes tende a ser mais efetiva quando o parceiro privado é encarregado de prover
parcela significativa do financiamento, diferentemente de outros modelos de contratagao
de servigos publicos, em que investimentos sio custeados via orcamento governamental.
De acordo com o guia, tal responsabilidade refor¢a a congruéncia de interesses introduzida
pela remuneracio atrelada ao desempenho, uma vez que a parte privada oferece recursos de
capital por seu préprio risco.

Nesse caso, as concessoes podem viabilizar empreendimentos que nao seriam exequiveis
por vias tradicionais, ao representarem uma alternativa as finangas ptblicas. Mesmo nos casos
das PPPs, que envolvem contraprestagoes do poder concedente, é comum que s6 comecem
a ser pagas ap6s a conclusao dos novos ativos por parte do concessiondrio (gréfico 1).

19. O edital cita como exemplos de receitas adicionais: publicidade via faturas de &gua e esgoto, venda de 4gua de reuso e venda de
hidrometros usados, entre outras.
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GRAFICO 1
Comparacao dos pagamentos com recursos publicos: mecanismos tradicionais e PPPs
(Em anos)

1A — Pagamentos convencionais

1B — Pagamentos de PPP

Tempo

Fonte: APMG International (2016).
Elaboracdo dos autores.

Desse modo, concessoes e PPPs funcionam como ferramentas para o financiamento
de novas infraestruturas ou modernizagio das jd existentes. Ademais, agentes financiadores que
eventualmente nao estejam interessados em financiar a divida do governo podem ser atraidos
por projetos de concessdes, fazendo com que estas tenham a capacidade de mobilizar
recursos adicionais.

No Brasil, especificamente, a Lei n® 8.987/1995 enuncia: “art. 31. Incumbe a concessio-
ndria: [...] VIII — captar, aplicar e gerir os recursos financeiros necessdrios a prestacio do

servico” (Brasil, 1995).

Esse ponto ¢ ilustrado no projeto de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio
do estado do Rio de Janeiro, utilizado anteriormente nesta subse¢ao para mostrar como a
transferéncia de riscos pode ser formalizada em um contrato de concessao.

Para financiar os investimentos, o parceiro privado pode recorrer, basicamente, a
duas fontes principais: divida e equizy. Na primeira, capta recursos no mercado de capi-
tais a partir de alternativas como empréstimos de curto prazo (também chamados de
“empréstimos-ponte”), empréstimos de longo prazo e financiamento a partir de debéntures.”
Como exemplos de provedores de divida, podem-se citar bancos comerciais e de investimentos,
organismos multilaterais de desenvolvimento (como o Banco Mundial e o BID), investidores
institucionais (como fundos de pensao) e bancos nacionais de desenvolvimento (BNDs).

Portanto, institui¢oes piblicas como o Banco Nacional de Desenvolvimento Econ6émico e
Social (BNDES) podem participar do financiamento de investimentos nesse tipo de parceria.

20. Debéntures podem ser definidas como titulos de divida de empresas, conferindo aos seus detentores um direito de crédito (Brasil, 1976).
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Porém, em geral, atuam como outros agentes do mercado de capitais, emprestando recursos
em troca de pagamentos com prémios de risco. Ou seja, nio necessariamente hd uma linha
de crédito especifica para esses instrumentos. Inclusive, vale lembrar que as concessoes nao
si0 uma finalidade em si mesma, mas sim um mecanismo de contratacao de servicos e obras
publicas, como vem sendo enfatizado ao longo deste relatério institucional.

O equity, por sua vez, consiste na participagio societdria nas concessiondrias por
parte de investidores, por meio de a¢des ou quotas. Ambos os instrumentos conferem aos
seus detentores direitos frente & empresa em questdo, sendo as a¢des relativas a sociedades
andnimas e as quotas relativas a sociedades limitadas (Brasil, 2002).

Na pritica, tais agentes tornam-se sécios do negécio, adquirindo assim certos direitos.
Ainda que estes possam variar entre as companhias, de acordo com os respectivos acordos
firmados entre acionistas/quotistas, ¢ possivel citar alguns exemplos: participacio nos lucros,
por meio do recebimento de dividendos, por exemplo; participagio em reunides e assembleias;
divisdo de bens em caso de venda; e preferéncia na compra de outros valores mobilidrios da
prépria empresa (como debéntures), entre outros (Nascimento, 2015).

Cabe mencionar que ha diferentes graus de envolvimento de investidores de equity nas
empresas. Um acionista pode ser, por exemplo, totalitdrio (detém a totalidade das agées),
majoritdrio (detém a maioria das agoes com direito a voto) ou minoritdrio (participa dos
lucros e prejuizos, mas tem pouca influéncia sobre as decisées administrativas).

Os principais investidores de equity nas concessoes sao os empreendedores que consti-
tuem e controlam as concessiondrias. A caracterizagio desses agentes no mercado brasileiro
¢ aprofundada adiante neste relatério, em que sao destacados players setoriais especializados,
fundos de investimento, fundos de previdéncia e de pensio e instituigdes publicas.”

Como forma de captar recursos, esses controladores podem admitir o investimento
de terceiros no capital social da concessiondria, ainda que tal aporte nio lhes confira direitos
administrativos. No caso de empresas de capital aberto, hd inclusive a possibilidade de
pessoas fisicas adquirirem agoes via bolsa de valores.

Ressalta-se que, normalmente, os detentores de equizy exigem maiores retornos para
seus investimentos, j4 que incorrem em maiores riscos, se comparados aos provedores de
divida. Isso porque qualquer pagamento aos sécios da empresa — como distribui¢des
de dividendos e juros sobre capital préprio (JCP) — é condicionado ao prévio pagamento aos
credores. Ou seja, antes de os investidores de eguity obterem retornos, a concessao deve ser capaz
de arcar com custos de operagio e manutengao, eventuais reformas, tributos e servigo da
divida. Desse modo, ¢ comum que o financiamento em concessoes seja realizado a partir
de uma composicio entre eqguity e divida, visando a otimizagao do custo médio ponderado do
capital (weighted average cost of capital — WACC), a0 mesmo tempo em que se mantém a
seguranca do projeto. Em outras palavras, se por um lado o endividamento reduz o WACC,
a manutengio de um nivel minimo de eguity ¢ importante para mitigar os riscos de inadim-
pléncia e insolvéncia do concessiondrio.

21. Mais detalhes podem ser encontrados em Brasil (1976), chamada Lei das Sociedades por Acdes (SAs), e em Nascimento (2015).

22. A participacéo societaria de instituices publicas em concessdes ocorre geralmente de maneira minoritaria, uma vez que o cerne
desses mecanismos é justamente a transferéncia de riscos a iniciativa privada — ou seja, 0 governo atua como mero parceiro de equity. No
entanto, a literatura indica a possibilidade de o governo participar ativamente da concessionaria, detendo seu controle aciondrio, tomando
decisdes importantes e/ou nomeando pessoal para cargos de alta gestao, por exemplo. Esses casos podem ser considerados uma variagdo
das concessdes/PPPs convencionais, recebendo o nome de PPPs institucionais, joint-ventures ou PPPs com empresas de capital misto,
dependendo do grau de envolvimento do poder publico (APMG International, 2016).
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Por fim, destaca-se que o financiamento privado em concessoes pode ocorrer por meio
da técnica de project finance. Trata-se da modalidade de divida em que as garantias fornecidas
aos financiadores (ou “mutuantes”) sio os préprios fluxos de caixa do empreendimento.
Ou seja, diferentemente do corporate finance, os credores nao tém direito a acessar o patrimbnio
dos empreendedores, em caso de inadimpléncia. Por esse motivo, essa modalidade também
¢ chamada de “financiamento sem garantias corporativas” ou “com garantias corporativas

limitadas” (APMG International, 2016).

Novamente, tem-se um fator com potencial de gerar congruéncia entre os interesses
publicos e privados. Afinal, o bom funcionamento da concessao passa a ser o objetivo nao
somente do concessiondrio — j4 que sua remuneragio ¢ atrelada ao desempenho nos servicos
prestados — mas também dos mutuantes, uma vez que as garantias de pagamento aos seus
empréstimos sio as receitas do projeto.

Nesse sentido, hd incentivos para a supervisio do negécio por parte de mais um rol
de agentes: os financiadores. Como passam a ser interessados diretos na concessao, podem
conduzir suas préprias diligéncias prévias, que se somam as do governo e do parceiro privado,
acrescentando uma camada de monitoramento.

O project finance tem, ainda, a capacidade de potencializar os recursos de eguity disponiveis
para a realizacio de investimentos. Isso porque a parte privada pode angariar recursos sem
se comprometer, corporativamente, com os provedores de divida, o que acaba “liberando”
fluxos de caixa para novos aportes na prépria concessao. Como desafio dessa modalidade
de financiamento, pode-se mencionar o custo mais elevado do capital levantado. Como os
mutuantes nio usufruem de garantias corporativas, tendem a exigir um maior prémio de
risco para financiar as atividades. Isso pode ocorrer mesmo em projetos de setores com fluxo
de caixa relativamente previsivel, como saneamento bdsico e energia elétrica.

Tendo em vista a defini¢do de concessoes e PPPs, suas caracteristicas e objetivos, a
préxima subse¢do debate os principais pontos de atengdo para que, de fato, o potencial
desses instrumentos seja explorado.

2.2 Concessoes e PPPs: desafios e pontos de atencao

Juntamente com seu potencial, as concessdes contam com uma série de pontos de aten¢io
que precisam ser observados para que seus objetivos de fato sejam cumpridos. E essencial que
os atores envolvidos — tanto ptblicos como privados — os levem em conta, de modo
que tais projetos proporcionem eficiéncia e tragam beneficios a sociedade.

Pode-se destacar os seguintes desafios e pontos de atencio:

* o projeto deve ser tecnicamente adequado, independentemente da modalidade
de contratacio;

* aestruturagio dos projetos ¢ significativamente mais complexa;

*  0s mecanismos requerem uma postura proativa do poder concedente, inclusive ap6s
a assinatura do contrato;

* necessidade de visao de longo prazo;
*  comunicagdo transparente com o publico, incluindo participacio social; e

e PPPs, especificamente, envolvem contraprestagdes publicas a longo prazo.
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Quanto ao primeiro ponto, deve-se ressaltar que concessoes e PPPs sdo apenas formas
de contrata¢do, nio tendo o poder de transformar maus projetos em bons projetos. Em
outras palavras, o sucesso de uma nova infraestrutura publica e/ou servicos ptblicos depende,
em primeiro lugar, da sua adequacio as demandas sociais identificadas. Ou seja, antes de se
estudar qual a melhor maneira de se contratar um projeto — como concessao comum, PPP
ou mecanismos tradicionais —, é necessdria avaliacio criteriosa sobre a solucio a ser escolhida,
por meio de ferramentas como a Andlise Custo-Beneficio (ACB).»

A titulo de ilustracio, pode-se pensar em um caso hipotético de mobilidade urbana.
Um corredor de transporte onde haja alta demanda exige a implanta¢do de um modo de
alta capacidade, como metrd ou trem. A implantagao de um modo de média capacidade,
como um Onibus de transito rdpido (Bus Rapid Transit — BRT), nao solucionard a
questdo, independentemente do método de contratacio escolhido. De qualquer forma,
essa nova infraestrutura tende a ndo comportar a quantidade de pessoas, iniciando suas
operagdes jd saturada.

O segundo ponto também deve ser observado, uma vez que os custos de estruturagio
de concessoes e PPPs tendem a ser maiores frente aos de mecanismos tradicionais.
A caracteristica de longo prazo desses projetos, o envolvimento de maltiplos atores — como
autoridades publicas, empresas privadas e agentes financiadores — e a complexidade do
processo licitatério fazem com que, em geral, se exijam mais tempo, atengio e recursos
do poder concedente ao longo do processo.

Essa é uma questdo que faz com que as concessoes nem sempre sejam a melhor ferra-
menta para se implantar uma solu¢io, dados os esforcos para sua celebragio. Isso ¢ vélido
especialmente para projetos de baixo valor, em que os custos de estruturagao acabam sendo
proporcionalmente ainda mais elevados.

Quanto a gestao do contrato apds a sua assinatura, as concessoes requerem uma postura
proativa do poder concedente. Isso porque, conforme mencionado, a delegagao de bens e
servigos é temporidria, e eles continuam tendo cardter publico, sendo de interesse do governo
e populagio. Portanto, cabem ao governo, entre outras fungoes, fiscaliza¢io, acompanha-
mento da execugdo de obras e pagamento de contraprestagoes (no caso das PPPs), exigindo
uma conduta focada na gestao do contrato.

Isso é ainda mais importante em concessoes de setores em que, naturalmente, hd pouca
ou nenhuma concorréncia apés a delegagao, conforme mencionado anteriormente. Em
muitos casos, apesar de haver competi¢ao na fase de licitagio, ¢ comum que, apds essa etapa,
o concessiondrio atue como um monopolista natural, devido as caracteristicas do mercado.

O monopdlio natural ocorre em setores marcados por elevados custos fixos, grande
intensidade de capital, longos prazos de maturagio e ativos altamente especificos com
custos irrecuperdveis — ou sunk costs (Pires e Campos Filho, 2002). Um exemplo ¢ a drea
de saneamento bdsico, em que, além dessas caracteristicas, sobressai o fato de o consumidor
nao ter a escolha de ser atendido por um ou outro prestador, jd que as infraestruturas fisicas
(as redes de atendimento) sio tinicas.

23. Ferramenta que visa captar os custos e beneficios de um projeto frente a uma demanda social, para confirmar se gera valor a populagao
(APMG International, 2016).
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Além disso, como nas concessoes a remuneragao da parte privada é relacionada ao
seu desempenho, é necessdrio seu monitoramento, novamente exigindo postura proativa
da autoridade publica. Nas PPPs é comum que o valor das contraprestacoes a serem pagas
seja atrelado ao cumprimento de metas, com bonificagées ou penalizacoes, a depender da
performance. Nas concessdes comuns, como hd cobranga de tarifas aos usudrios, é usual que
esse valor seja fiscalizado por uma agéncia reguladora, visando a acessibilidade da populagao
a0s Servicos.

Deve-se mencionar, ainda, a necessidade de visao de longo prazo. Tendo os contratos
essa caracteristica, ¢ comum que passem por diferentes gestoes governamentais ao longo de
seu ciclo. Assim, ¢ importante que, no ambito do poder concedente, as concessoes sejam
uma politica duradoura, inclusive com o respeito aos contratos firmados em gestoes passadas.
Isso nao significa que os projetos nao devam ser constantemente avaliados e, eventualmente,
até mesmo revisados. Porém, é necessdrio que isso ocorra nos moldes da lei, sendo garantida
a seguranga juridica.”

A perenidade dessas iniciativas também ¢ relevante para facilitar a estruturacio de
projetos ao longo do tempo, propiciando assim a reducio de seus custos. Atividades ligadas
as PPPs, como elaboragao de manuais, manutengao de bases de dados e registro dos contatos
de players desse mercado, por exemplo, podem facilitar o trabalho de futuras gestoes,
aumentando a exequibilidade de novas parcerias.

Nesse sentido, a existéncia, na estrutura do poder concedente, de um bem definido
arcabougo de PPPs — ou arcabougo de concessoes — é uma ferramenta relevante para a visao
de longo prazo. Pode ser definido como o conjunto de procedimentos, normas, instituigoes
e politicas que, em conjunto, determinam a forma de implantagao e desenvolvimento dessas

parcerias (APMG International, 2016).

Significa dizer que o arcabougo define as regras e a maneira pela qual concessoes sao
identificadas, avaliadas, selecionadas, incluidas no orcamento, licitadas, fiscalizadas e conta-
bilizadas. Assim, a elaboragao de documentos referenciais para compor essa estrutura facilita
a padronizagao de processos, permitindo que se poupem tempo e esforgos no preparo de
futuros projetos.

Além disso, a existéncia de um arcabougo pode contribuir para a seguranca juridica.
Primeiramente, por institucionalizar regras e procedimentos relativos as concessoes, redu-
zindo a margem para arbitrariedades, como também por sinalizar & populagio e a0 mercado
o comprometimento da autoridade puiblica com tais mecanismos, a ponto de empreender
esforcos na formulagio dessa estrutura. Ou seja, trata-se de um mecanismo de promogao
de transparéncia, favorecendo a receptividade publica e a atragio de investidores.

Como exemplos de componentes de um arcabougo de PPPs, podem-se citar:
*  arcabougo institucional: estrutura dentro do governo com possibilidade de participacio
na gestao de governanca das concessoes;

* arcabougo juridico: legislagao relativa ao tema;

*  arcabougo de gestdo fiscal: regras para controle agregado de exposicao as PPPs, jé que
envolvem contraprestagoes pablicas; e

24. Estado de previsibilidade quanto as consequéncias legais de atos, gerando confianca no sistema juridico (Valim, 2009). O conceito e
sua importancia séo aprofundados adiante.
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* arcabouco operacional: conjunto de normas e procedimentos para identificagao
de oportunidades, estruturagio de projetos e gestdo e fiscalizagao de concessoes

(APMG International, 2016).

Quanto ao arcabougo institucional, ressalta-se que as concessoes, sendo modalidades
de contratagdo, nao exigem necessariamente novos representantes ou cargos dentro da
administragdo. As principais fungdes (6rgiao contratante, procurador geral ou autoridade
correspondente e orcamento responsdvel) sio as mesmas de qualquer contratagio publica.
Porém, devido a complexidade do instrumento, a institui¢ao de érgaos especializados dentro
do governo é uma boa prética (APMG International, 2016).

Outro ponto relevante é a comunicagio com a sociedade. Primeiramente, é necessario
transparéncia com o publico em geral, principalmente pelo fato de o cidadao ser o usudrio final
do projeto. Esclarecimentos sobre o escopo da concessao, sua diferenca frente a privatizago,
seu mecanismo de cdlculo tarifério (no caso de concessoes comuns ou PPPs patrocinadas) e
metas de desempenho podem evitar entendimentos equivocados sobre a iniciativa.

A transparéncia também ¢ relevante em relacdo aos investidores privados. Como o
préprio nome indica, tais mecanismos constituem uma relagio de parceria entre a auto-
ridade contratante e os investidores, sendo a atratividade dos projetos diretamente ligada
a conflan¢a que o governo passa a0 mercado. Uma maior credibilidade frente a iniciativa
privada significa maior capacidade de atra¢io de investidores, potencializando a concorréncia
e possibilitando condi¢coes mais favordveis ao piblico — como maior contrapartida de
investimentos e tarifas mais baixas.

Além da comunicagio, propriamente dita, é importante ter em mente a questao da
participacio social, que pode ser entendida como a possibilidade de os cidadaos participarem
de associagoes, organizacoes, mobilizagdes e outros grupos, expondo seus pontos de vista e
interesses (Velasco, 1997 apud Sousa, 2017).

Nas concessoes, essa participagao ¢ relevante nao apenas pelo fato de a populagio ser
o publico-alvo dos projetos — que, por definicio, se referem a servigos publicos —, como
mencionado. H4 também o fato de, muitas vezes, a comunidade local ter mais conhecimento
sobre a realidade regional do que os demais atores envolvidos na modelagem, implementagao
e desenvolvimento de uma concessao.

De fato, por maior que seja sua expertise nesse tipo de projeto, investidores, financia-
dores privados e players de mercados de infraestrutura dificilmente conhecerio a fundo as
particularidades de cada localidade onde atuem com concessoes e PPPs. H4d uma evidente
limitagdo para tal. O Brasil, por exemplo, conta com mais de 5,5 mil municipios, além de
ter o quinto maior territério do mundo, segundo dados de 2020 do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE). Soma-se a isso o fato de diversos agentes desse mercado
atuarem em vdrios paises.

A mesma observagao vale para o poder publico. Nesse sentido, destaca-se que, no Brasil,
diversos servicos e ativos sao de competéncia estadual ou mesmo federal. Como exemplos,
¢
podem ser citados aeroportos, portos, ferrovias e rodovias federais, rodovias estaduais e sistemas
penitencidrios estaduais. Ou seja, em projetos relativos a esses servigos, é possivel que o
poder concedente, federal ou estadual, niao conhega com profundidade certas peculiaridades
locais. Novamente, isso reforga a relevincia da participacio social.
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Desse modo, é fundamental que concessoes levem em conta o ponto de vista da socie-
dade, em geral. Esse ponto ¢ crucial, sobretudo, na fase de estruturagio dos projetos, quando
sao definidas uma série de caracteristicas, como escopo, duragio, investimentos obrigatdrios,
metas e indicadores de prestagao dos servigos.” Nesse contexto, sobressaem instrumentos
como consultas e audiéncias publicas.

Segundo Rodrigo e Amo (2006), a consulta putblica é uma das principais ferramentas
de participa¢do social em projetos. Por meio dela, o ptblico expde suas opinides e reco-
mendagoes sobre uma proposta, a fim de serem consideradas pelos tomadores de decisao.
Trata-se de um mecanismo de aprimoramento de iniciativas, promogio de transparéncia e
eficiéncia, por meio da provisao de informagées da sociedade ao poder ptiblico. No caso de
concessoes, o poder concedente costuma disponibilizar periodo especifico para que a populagio
apresente suas contribui¢oes aos projetos por escrito — etapa de consulta pablica. Para tal,
da publicidade a documentos como minutas de edital e contrato, estudos ambientais e de
engenharia e modelagem econdémico-financeira.

A audiéncia publica, por sua vez, consiste em sessio de debate aberta ao publico sobre
tema ainda passivel de decisiao (Modesto, 1999). Seus objetivos sao semelhantes aos da
consulta publica, visando a possibilidade de a sociedade subsidiar a tomada de decisoes
do poder publico. Sua principal diferenca estd no formato: as audiéncias, por definigio,
sdo reunides nas quais a populacio pode se manifestar oralmente (Soares, 2002), havendo
debate mais efetivo em comparagio as consultas, nas quais a participagdo fica limitada ao
envio de propostas por escrito.

Finalmente, deve-se lembrar que as PPPs, ao contrdrio das concessdes comuns, envolvem
o pagamento de contraprestagdes publicas ao longo do contrato. Isso é relevante sobretudo
em contextos de crise fiscal, em que concessoes e PPPs s3o frequentemente apontadas como
alternativas para destravar investimentos, frente  escassez de recursos do governo.

De fato, isso pode ser vélido até mesmo no caso de PPPs, jd que muitas vezes remu-
nerar um concessiondrio especializado pode ser menos custoso do que a autoridade publica
prestar os servi¢os por conta prépria. No entanto, nao se pode esquecer que, ainda assim,
existe um compromisso financeiro de longo prazo por parte do poder concedente, que deve
ser honrado com vistas 4 adequada continuidade das atividades.

2.3 Riscos apontados pela experiéncia internacional de concessoes e PPPs

Naio obstante as vantagens potenciais apontadas em relagio as concessoes e PPPs, em vdrias
situagdes hd criticas relevantes quanto a condugio dos processos, aos custos envolvidos, & nio
entrega de parte dos investimentos previstos e a falta de qualidade dos servigos. O contrato
de PPP, ao tratar da gestao dos riscos associados, deve colaborar para um resultado em que
a sociedade receba o servigo com qualidade e, a0 mesmo tempo, o valor da tarifa paga ao
empresdrio garanta o equilibrio econémico-financeiro do empreendimento.

As tarefas de construgio de parcerias por prazos tio longos estao repletas de riscos que
envolvem nio apenas problemas intrinsecos aos objetos contratados, mas também a toda
uma conjuntura de fatores externos a ela e que mudam ao longo do tempo: tecnologias
evoluem, visoes sobre o Estado mudam, os custos variam, como também as necessidades da

25.Aimportancia da fase de estruturagao dos projetos é aprofundada adiante, quando tratamos sobre os principais desafios de concessoes
e PPPs no Brasil.
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populagio etc. Essas situagoes apontam para a necessidade de abordar questdes tipicas de
agéncia na relacdo entre os setores publico e privado, desde o processo de desenho da parceria
e dos projetos até o acompanhamento e a verificacio durante toda a vida ttil do empreen-
dimento, que sempre vai estar sujeito a mudancas ao longo do seu curso.

A associagdo entre agentes privados e publicos s6 tem sentido se vista sob a dtica da
busca de combinagao entre as melhores qualidades da gestao publica e as do setor privado
e, a partir dai, controlar uma série de riscos de tentativas de captura de beneficios excessivos
por cada uma das partes. Akitoby, Hemming e Schwartz (2006) destacam que o principio
bésico para a gestao de riscos é que cada agente deve gerir o risco que possui maior competéncia
para fazé-lo. Assim, o setor privado deveria assumir os riscos de constru¢do, operacionais e de
financiamento, enquanto o governo deveria se concentrar nos riscos relacionados a politica
publica, na fiscalizacdo e na regulagio do projeto.

A economia institucional se utiliza da teoria da agéncia para estudar formas complexas
de contratagdo, como ¢é o caso das concessoes, buscando os melhores arranjos de contrato
que possam maximizar os efeitos do acordo firmado entre o principal e o agente. Jensen e
Meckling (1976) definem a relagao de agéncia como um contrato em que uma parte (o agente)
¢ encarregada de executar determinada atividade em nome de outra parte (o principal). Como
aponta Eisenhardt (1989), cada ator age segundo um comportamento racional, motivado
por interesses proprios, e o desafio maior do principal é assegurar que seu interesse serd
cumprido pelo agente.

A competigdo reduzida pode se dever as condicoes particulares de um determinado
mercado, afetando os custos de contratagio e submetendo o principal aos interesses do agente.
Entretanto, esse problema pode ser potencialmente ampliado por outras barreiras a entrada
estabelecidas pelo marco normativo do processo de licitagao, como exigéncia de capital minimo,
volume dos investimentos, montante de garantias, tempo de experiéncia, complexidade dos
projetos, duracio dos contratos, entre outros.

Em determinadas dreas de infraestrutura pode haver menos competidores. Além disso,
uma caracteristica intrinseca da maior parte dos servicos de interesse ptiblico é a ocorréncia
de monopdlio natural, como nos casos do abastecimento de dgua, coleta e tratamento de
esgoto ou da operacio de modais de transportes de massa, devido a impossibilidades técnicas
e elevados custos para oferta do mesmo servico por diferentes agentes. No caso das concessoes,
as barreiras 4 entrada tendem a ser mais elevadas devido & complexidade de projeto, a
engenharia financeira envolvida, o #ming de contratacio e a capacidade em assumir riscos
no longo prazo.

Outro elemento ¢ a incerteza oriunda dos riscos a que estao sujeitos ambos os atores,
0 que, no caso das concessoes, envolve grande complexidade e longo prazo de execucio.
Ha4 os riscos nao identificdveis (varidveis desconhecidas), os nao quantificaveis (de dificil
mensurago), os que nao sao gerencidveis (como variagoes na demanda, mudangas tecnolégicas)
e os financeiramente custosos a gerenciar (como os de taxas de juros e cimbio). Esses riscos
nao se restringem apenas a barreiras a entrada, dado que a imprevisibilidade de muitos deles
afeta toda a vida util do empreendimento.

Um dos problemas mais relevantes que afeta a contratualiza¢io de concessoes — e que
também pode ocorrer em outros tipos de contrato, como em licitagoes — ¢ a assimetria
de informagées, que se revela na fase de elaboracio de contratos com possibilidade de se
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arrastar ao longo de toda a vigéncia da parceria. Ela consiste na existéncia de diferenca de
conhecimento entre os agentes. O agente que possuir informacio privilegiada ou dispuser
de maior conhecimento técnico sobre o mercado, o setor e seus aspectos operacionais,
poderd utilizar esse diferencial para se beneficiar. Esse problema possui duas dimensoes, uma
exdgena (selegao adversa) e outra endégena (o risco moral) (Hart, 2003).

Pires e Giambiagi (2000) apontam que a ocorréncia do fenémeno da selecio adversa se
d4 porque o regulador (o Estado) nao possui o mesmo padrio de informacoes que a empresa
regulada a respeito da eficiéncia dos seus processos internos. O risco moral ocorre quando
a empresa esconde a evolugio de seus custos e ganhos obtidos com medidas administra-
tivas, custos com operag¢des financeiras, entre outras, o que permite a ela manipular essas
informagoes para obter alguma vantagem quando os pardmetros contratuais sao definidos.
Ou ainda, durante a execugio, demandando renegociacoes de contrato sempre que percebem
melhores oportunidades de argumentar que seus custos estimados nao estao adequados a
realidade financeira do empreendimento.

No tocante a eficicia da regulacio, destacam-se cinco problemas principais: assimetria
de informacio, comportamentos oportunistas, captura do regulador, monitoramento
imperfeito e contratos incompletos. Esses fatores surgem em virtude de o érgao regulador nao
ter o mesmo nivel de informagdes que as firmas reguladas possuem, ainda que o contririo
também possa ocorrer em determinadas situagdes (Macieira, 20006).

A assimetria de informacio, citada anteriormente, torna a fiscalizagao custosa, complexa
e demanda alta capacidade técnica. Mesmo assim, nem sempre é possivel obter elementos
concretos e mensurdveis pelo 6rgao regulador, o que permite o permanente assédio das
firmas em comportamentos oportunistas com a finalidade de obter vantagens na revisao
de contratos. O comportamento oportunista (gaming) das empresas reguladas se refere aos
comportamentos desonestos, como revelar informagoes distorcidas ou incompletas,
visando confundir, influir ou manipular decisoes e agoes do érgao regulador. A captura do
regulador ocorre quando o 6rgio regulador se torna aliado das firmas reguladas, passando a
defender os interesses do setor em detrimento do bem comum. O monitoramento imper-
feito resulta de falhas nos sistemas de controle, fiscalizacio e monitoramento das atividades
dos empreendedores, o que se traduz em vantagens indevidas para estes tltimos. Muitas
dificuldades se apresentam quando o regulador nao possui a expertise técnica permanente-
mente atualizada, nem experiéncia pritica com a negociagao e com a operacio dos servicos.

As diversas combinagdes possiveis de ocorréncia dos cinco fatores listados podem
introduzir maiores custos durante a operacionalizagio dos contratos — sunk costs (custos
afundados) —, uma vez que permitem comportamentos oportunistas tanto do concessiondrio,
normalmente, quanto do préprio Estado, ao ceder as demandas ex posz de alteragoes
contratuais e reajuste das tarifas acima do combinado.

Outra derivagao do problema pode aparecer na forma de corrupgio, tanto na fase de
contrata¢do quanto durante a execu¢o, resguardando-se o fato de que isso pode ocorrer em
qualquer tipo de contrato entre o publico e o privado. Em relacio a esse aspecto, Guasch e
Straub (2009), ao analisarem trezentos contratos dos setores de dgua e transporte em paises
da América Latina, demonstraram que o nivel de corrup¢io de um pais determina a quantidade
de renegociagoes contratuais, isto é, em um ambiente corrupto hd um maior niimero de
renegociagdes contratuais passiveis de serem capturadas pelas empresas.
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Ponto nevrilgico na escolha da selecio da melhor alternativa de execu¢ao do projeto se
encontra no modelo de value for money (VFM) adotado, apresentando evidéncias suficientes
para auxiliar a tomada de decisdo. A escolha do método de execugio ¢ realizada com base
em estudos comparativos, nos quais se estimam quantitativamente as vantagens e desvanta-
gens de cada alternativa de construc¢io e operagio dos servigos, cotejando as possibilidades
de execucio direta e de concessao comum, patrocinada ou administrativa, ou propostas
hibridas. Por falta de expertise do contratante, normalmente esses estudos sao contratados
de empresas privadas especializadas, o que adiciona um novo elemento de risco de captura
se 0 6rgao licitante nao tiver plena capacidade de avaliagao do estudo ou de estabelecimento
de parAmetros aos quais os estudos devem se referenciar.

Sem pretender ser exaustivo neste debate, que poderia também envolver os diversos
mecanismos de captura indevida e de constrangimentos praticados pelo Estado ou pelo
agente regulador nesse tipo de relagao, delimitamo-nos a apresentar as causas de ocorréncia
mais frequentes, como pontos de atencio.

Em diversos paises, decorridos alguns anos de implementagio, as PPPs, privatizagoes
e concessdes comegaram a ser questionadas por segmentos da sociedade em relagio aos seus
beneficios para a popula¢o. Movimentos sociais, associa¢des de consumidores, entidades de
trabalhadores de empresas e 6rgaos publicos tém confrontado a adogao desses instrumentos
com o mesmo vigor com que denunciavam as antigas privatizagoes de servigos. Vdrios estudos
e auditorias governamentais em diversos paises também tém apontado que em muitos casos
a realidade se apresenta de forma diversa das promessas apresentadas pelas parcerias, nio
obstante o aperfeicoamento dos mecanismos de contratagio e fiscalizagio.

No Canad4, auditorias de 6rgaos de controle realizadas sobre diversas PPPs em
Saskatchewan, Colimbia BritAnica, Quebec, Ontdrio, Nova Brunswick, Nova Escécia, entre
outros, evidenciaram que muitas delas se mostraram menos vantajosas do que projetos
executados diretamente pelo setor ptblico (Cupe, 2017).

Em 2014, o escritério do auditor geral de Ontdrio analisou 74 projetos de PPPs e
concluiu que eles custaram aos contribuintes canadenses US$ 8 bilhoes a mais do que se
a provincia tivesse realizado diretamente os processos licitatérios (Oago, 2014, p. 19-20).
O relatério também questionou a premissa da transferéncia de riscos, mostrando que os
valores apontados nos projetos foram amplamente superestimados.

Também em 2014, o escritério do auditor geral da Colimbia Britinica analisou dezesseis
projetos de PPPs e concluiu que a provincia pagou aproximadamente duas vezes mais para
financiar o setor privado do que teria gastado caso os empréstimos levantados para a operagio
tivessem sido tomados pela provincia (Reynolds, 2014). Em 2018, uma atualizagao do
relatério do auditor geral conduzido pelo Instituto Columbia, de Vancouver, revelou que
entre 2003 ¢ 2017 a Colimbia Britanica pagou 3,7 bilhoes de délares canadenses a mais
por dezessete projetos de PPPs do que teria pago se tivesse utilizado processos licitatérios
mais tradicionais (Reynolds, 2018a, 2018b).

O National Audit Office britinico frequentemente aponta em seus relatérios que o
governo nio tem conseguido demonstrar se as PPPs sdo efetivamente mais vantajosas do que
a operagao direta ou outras alternativas, dada a fragilidade da metodologia de avaliagao de
VFM e dos pardmetros de comparagio utilizados (NAO, 2009, p. 8). Em geral aponta-se
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o uso de avaliacoes de risco pouco fundamentadas e parimetros de operagio de servigos
publicos inflados.

O relatério do Comité do Tesouro do Parlamento Britanico de 2011 aponta, inclusive,

que em certos casos nao hd como cotejar adequadamente alternativas de execugao as PPPs,

pois em alguns setores nao hd mais prestagao de servicos realizada pelo Estado, sendo a

provisdo privada a tinica op¢do, de forma que esta serd sempre aprovada. Os demais apon-

tamentos presentes nas conclusoes e recomendagoes sio duros e esclarecedores, a respeito

dos quais cabe destacar o que se segue.

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

Item 19: qualquer modelo financeiro, como a avaliagao atual do VEM, pode estar
sujeito a manipulagio, por isso nunca deve ser usado sozinho como um teste de
aprovagao ou rejei¢ao para o uso de PFL.>

Item 8: o governo sempre foi capaz de obter financiamento mais barato do que os
provedores privados de financiamento de projetos, de forma que o aumento dos custos
financeiros do parceiro privado sé poderd ser compensado por maior economia e
eficiéncia durante a vida util de um projeto.

Item 27: se o setor publico financiar o investimento, pode haver mérito em fazer mais
uso de um modelo de projeto e construgio (design/build — DB) utilizando um contrato
de prego fixo ou um modelo de construgio e operagao (design/build operate — DBO),
0 que permitiria alocar risco no setor privado durante o periodo de construgio.

Item 28: a maneira mais simples de lidar com os contratos atuais é o governo
comprar a divida (e possivelmente também o patriménio liquido) quando a etapa
de construgio terminar, o que resultaria em um aumento do nivel da divida publica,
mas nao aumentaria o déficit estrutural de longo prazo, pois essa divida pontuaria
como empréstimo do governo para investimento nas Contas Nacionais.

Item 11: parte da transferéncia de risco alegada também pode ser iluséria, pois o
governo ¢, em tltima andlise, responsdvel pela prestagao de servigos ptiblicos, de forma
que ndo seria possivel permitir que uma série de servigos prestados sob um contrato
de PFI cessem por qualquer periodo de tempo.

Item 13: nao hd evidéncias convincentes que permitam avaliar se PFIs sdo entregues
mais rapidamente e a um custo de partida menor do que o dos projetos convencionais
de aquisi¢ao. Pelo contrério, o longo processo de aquisi¢ao torna provdvel que um
edificio PFI levard mais tempo para ser entregue, se a duragao de todo o processo
for considerada.

Item 16: surge a preocupacio de que o sistema de avaliagio VFM seja tendencioso
para favorecer o PFI. Assumindo que, comparativamente, sempre haverd excessos
significativos de custos dentro da opgio nao PFI, versus PSI, este tipo de andlise carrega
um viés inadequado para avalia¢des. H4 um incentivo tanto para o Tesouro quanto
para os 6rgaos publicos apresentarem o PFI como a melhor alternativa, pois muitas
vezes é 0 Unico caminho para realizar investimentos em face de orcamentos limitados
de capital departamental.

As recomendagées sdo extensas e chamam a aten¢do para o fato de que um dos paises

pioneiros na adogio de parcerias de diversos tipos e que possui uma série de instrumentos
prévios de andlise obrigatérios ainda conviva com incertezas dessa ordem para realizar a

26. Disponivel em: https://publications.parliament.uk/pa/cm201012/cmselect/cmtreasy/1146/114602.htm. Acesso em: 12 out. 2021.
27. PFl é um modelo de aquisicdo onde o setor privado gerencia o projeto, construcdo, financiamento e operacdo (DBFO) da
infraestrutura publica.
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escolha da melhor alternativa de modelo de contratacio. Boers et 2. (2013), ao realizarem
uma pesquisa junto aos 6rgaos de auditoria de treze paises da OCDE, destacam a grande
quantidade de apontamentos criticos presentes nos relatérios de contas, notadamente
relacionados a falhas graves nos projetos e a precariedade dos parimetros utilizados como
referéncia para a aprovagao das parcerias (Boers ez al., 2013, p. 471).

Numa perspectiva mais ampla do que as PPPs, vdrios estudos tém apontado um
movimento relevante de reestatizagao de servigos concedidos e de empresas anteriormente
privatizadas. O Transnational Institute (TNI) realizou em 2014 uma pesquisa sobre a
remunicipalizagio da 4gua como uma tendéncia global, encontrando mais de 180 casos de
reestatizagao no setor de saneamento em todo o mundo (Lobina, Kishimoto e Petitjean, 2014).
No ano seguinte, o TNI langou nova publica¢io, na qual a lista foi atualizada para 235 casos
(Kishimoto, Lobina e Petitjean, 2015).

Em outra pesquisa langada pelo TNI, em 2017, foram abordados os servigos privati-
zados ou concedidos e que posteriormente voltaram ao controle puiblico entre os anos de
2000 e 2017, em 45 paises (Kishimoto e Petitjean, 2017). Foram identificados 884 casos
de concessoes ndo renovadas, contratos rompidos ou empresas privatizadas recompradas,
na maioria concentrados em servigos urbanos essenciais como distribuicao de dgua, energia,
transporte publico e coleta de lixo. Do total de casos estudados, 835 se referiam a remunici-
palizagdes (servicos operados pelos entes ou agentes locais) e 49 nacionalizacoes de servigos
(ligadas aos governos centrais).

O estudo também aponta que o movimento de desestatizagio tem se intensificado mais
recentemente, uma vez que mais de 80% dos casos ocorreram de 2009 em diante, mostrando-se
“especialmente forte na Europa, onde s6 Alemanha e Franca ji desfizeram 500 concessoes e
privatizagoes do género, porém, [...] estdo espalhados por paises tao diversos quanto Canads,

India, Estados Unidos, Argentina, Mocambique e Japao” (Elias, 2019).

Na Franga, onde ocorreram 152 reestatizagoes (106 cidades no caso do saneamento
e no transporte publico), ocorreu o caso mais conhecido, quando Paris, em 2008, optou
por nio renovar a concessio dos servicos de dgua e esgoto da cidade, que desde 1985 eram
administrados por duas companhias privadas (a Suez e a Veolia) e passaram para a respon-
sabilidade da Eau de Paris, companhia municipal criada para assumir os servigos.

Na Alemanha ocorreram 348 reestatizacoes desde o ano 2000, sendo 284 nas 4reas de
abastecimento de eletricidade, gs ou aquecimento, sendo que em muitos casos se optou
pela recompra das redes anteriormente alienadas, como no caso de Hamburgo, onde, em
2013, a popula¢io decidiu por referendo a reestatizagao das redes locais de energia. A compra
custou cerca de € 500 milhées. Nos Estados Unidos houve 67 reestatizacoes, normalmente
nos segmentos de d4gua e de energia. No Reino Unido foram 65, como no caso da Transport
for London (TFL), em 2010, que opera os servicos de 6nibus, metro, trens, bondes e trans-
porte aquavidrio. A cidade pagou £ 310 milhoes para comprar de volta a parte da parceira
privada, para dar continuidade ao projeto de melhorias e expansio no metrd londrino. Na
Espanha ocorreram 56 reestatizacoes, sendo 27 de concessoes de dgua e as demais nas 4reas
de energia, coleta de lixo, habitagao e funerdrias.

As reclamagdes se devem especialmente aos pregos altos das tarifas, que tornam os
servigos inacessiveis para as familias mais pobres, inexecu¢io de investimentos e criticas a

28. Disponivel em: https://news.cision.com/vattenfall/r/vattenfall-sells-electricity-grid-to-the-city-of-hamburg,c9521807. Acesso em: 2021.
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qualidade da prestagao de servicos, sendo que a maioria de casos se refere 2 nao renovagio
dos contratos de concessao ao término de sua vigéncia e a consequente retomada dos servigos.
A retomada das concessoes apresenta grande complexidade juridica e elevados custos de
recompra ou indenizagio, o que tem limitado a reestatizagao de alguns servigos.

Se transportarmos essas situagoes para o caso brasileiro e considerarmos os riscos
conhecidos de agéncia, surge a preocupacio em relagdo a diversidade e as limitacoes existentes
em termos da capacidade dos municipios de gerar contratualizagoes adequadas e em efetuar
uma adequada regulacio. Conforme aponta Chernavsky (2021, p. 581):

Parece pouco crivel que um regulador fortemente sujeito ao risco de captura, dependendo em boa
medida da informagao incompleta, pouco confidvel e desatualizada fornecida pelo préprio regulado,
dispondo de menor expertise e habilidades negociais em relagio a seus homélogos privados, enfrentando
0s comportamentos oportunistas associados ao risco moral e a0 hold-up e, ainda, atuando de acordo
a procedimentos préprios ao setor publico, seja capaz de regular eficazmente um setor operado por
agentes privados que frequentemente possuem elevado poder politico e econdmico.

A coletinea de casos e os referenciais de risco apontados nio tém como objetivo “jogar
um balde de dgua fria” na utilizagao de PPPs ou concessdes, mas alertar sobre os riscos ja
conhecidos acumulados pela experiéncia internacional, bem mais longeva, e os cuidados
necessédrios a serem adotados na sua implementa¢do. Evidentemente, os riscos de agéncia
ocorrem em maior ou menor grau em qualquer tipo de instrumento ou modelo de
contratualizagdo utilizado, sendo fundamental entender seus potenciais impactos no curto
e no longo prazo, no sentido de permitir a escolha da melhor alternativa. Como no caso
das PPPs, esse risco tende a ser mais elevado do que o de suas alternativas, o que poderia ser
recomendado é menos euforia e mais cuidado na sua adocio, sobretudo ao considerarmos
os custos de longo prazo.

Evidentemente que em paises dotados de ampla infraestrutura e alta cobertura de
servigos, a necessidade da realizagao de investimentos num prazo mais curto nao seja tao
premente como no caso dos paises sul-americanos, repletos de caréncias acumuladas histo-
ricamente, como ocorre no Brasil. Nos casos em que paises necessitam desesperadamente
realizar investimentos e ampliar servicos de forma 4gil, a ado¢ao de parcerias pode se cons-
tituir numa das saidas para acelerar a implantagdo de infraestruturas nas cidades brasileiras.

Antes de se avancar para a andlise da experiéncia brasileira com esses mecanismos, é
importante fazer uma breve distin¢do entre concessoes e PPPs e outras formas de contratagao
de servicos publicos e, também, de participacio privada em infraestrutura. Tal diferencia-
a0, aliada a delimitacio de conceitos realizada anteriormente, é importante para que a
avaliagdo do cendrio brasileiro de concessoes e o debate sobre seus principais desafios sejam
feitos adequadamente.

2.4 Outras formas de contratacao de servicos publicos e participacao
privada em infraestrutura

Como mencionado, concessoes e PPPs sio formas de contratacio de servicos e infraestrutura
publicos. Apesar de suas peculiaridades, possuem caracteristicas comuns que permitem
sua andlise pelo mesmo prisma. Em especial, destacam-se sua natureza de longo prazo, a
prestagao de servicos de cardter pablico, a reversibilidade de bens, a contrata¢io mediante
licitagdo concorrencial, a remuneragio baseada no desempenho e a transferéncia de riscos

a iniciativa privada (World Bank, 2014).



Financiamento do Desenvolvimento Urbano:

concessdes e parcerias publico-privadas

Desse modo, outros mecanismos que nao cumpram esses pontos nao sao considerados
concessoes, via de regra. A ciéncia disso é importante para que nio se atribuam a estas,
erroneamente, vantagens ¢ desvantagens de outras modalidades.

Nesse sentido, ressalta-se que o mero envolvimento do setor privado na realizagio de
obras ou servigos piblicos nao constitui motivo suficiente para a caracterizagao de uma
concessio ou PPP. O mesmo vale para a atuagio de empresas privadas no setor de infraes-
trutura. A seguir abordam-se brevemente alguns desses outros mecanismos.

2.4.1 Privatizacbes

Conforme mencionado anteriormente, ao contrdrio das concessoes, em que ativos publicos
sao delegados temporariamente a iniciativa privada, nas privatizagdes hd a transferéncia
permanente de bens que anteriormente eram de propriedade estatal. Esse conceito é
adotado, por exemplo, na Lei n° 8.031/1990 brasileira — que, & época, consistia no Programa
Nacional de Desestatiza¢ao — e em obras de organismos multilaterais como IADB (1993) e
APMG International (2016).

Portanto, é notdrio que o papel do governo nesses casos tende a ser menos proativo do
que nas concessoes ¢ PPPs. Nestas, como o préprio nome indica, hd uma relagao de parceria
entre os setores privado e publico, requerendo esfor¢os continuos do poder concedente para
gerir os contratos. Aspectos como cronograma de investimentos, metas de desempenho e
reajustes tarifirios devem ser acompanhados de maneira perene, sendo esta uma das condigoes
necessdrias para o sucesso de tais mecanismos.

Nas privatizacoes, por outro lado, as empresas transferidas atuam de acordo com a
legislacao local, mas com menor geréncia por parte do governo. Embora seja necessério,
logicamente, respeitar as normas gerais e setoriais vigentes, ndo hd um contrato especifico
regulando sua atuagio. Inclusive, como a propriedade dos ativos passa a ser privada, nao se
verifica a caracteristica de reversibilidade de bens, apontada anteriormente.

Em outras palavras, nas privatizagdes nao h4 necessariamente congruéncia entre
interesses privados e sociais. Como nao hd contrato especifico regulamentando a atividade
da empresa privada, o governo nao estd diretamente envolvido na defini¢io de metas e espe-
cificagoes de resultado. Sao os tomadores de decisio da prépria companhia que estabelecem
seus objetivos, aspectos dos bens e servigos a serem ofertados no mercado e seus pregos.

Finalmente, destaca-se que, por defini¢io, as privatizagdes nio costumam ser consideradas
uma opgao para contratagio de novas infraestruturas publicas pelo governo. Isso porque a
venda de um ativo piblico pressupde que ele jd exista previamente (APMG International,
2016). As concessoes, por outro lado, costumam ser empregadas para o desenvolvimento de
novos ativos — como rodovias, redes de abastecimento de dgua e coleta de esgoto, escolas e
linhas de transmissao de energia —, que sao operados pelo parceiro privado até sua reversao,
ao fim dos contratos.

2.4.2 EPC

Contratos de EPC também sao chamados, em alguns paises, de contratos de projeto-construgio
(ou DB). Como o nome aponta, por meio desse mecanismo o governo contrata uma empresa
privada para formular o projeto — incluindo a aquisigao de insumos e equipamentos — e
construir o ativo publico (Hosie, 2007).
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Dessa forma, a gestao de longo prazo ¢é responsabilidade direta da autoridade publica.
Investimentos de revitaliza¢do e modernizagio dependem de novas contratagoes feitas por
ela, diferentemente do modelo de concessao, em que operagio e manuteng¢io dos bens
publicos sio dever do parceiro privado, ao longo do ciclo de vida do projeto.

Consequentemente, na modalidade de EPC, os incentivos para que o contratado adote
boas préticas na fase de construcio tendem a ser inferiores aos existentes nas concessoes. Como
a gestdo do ativo nio fica a cargo da empresa que o construiu, ela nao necessariamente tem
alto engajamento com sua resisténcia, qualidade e facilidade de manutengio. Pelo contrdrio,
nesses casos pode haver um estimulo nocivo para a redu¢io de custos de implantagao (visando
ao aumento das margens de lucro), em detrimento da gestao de longo prazo.

Ressalta-se que, em geral, tais contratos nao adotam a dtica da remuneracio baseada
no desempenho. Na verdade, como a prestacio dos servigos ptiblicos nio é responsabilidade
do construtor, é comum que a receita da empresa privada reflita os custos necessirios para
a entrega das obras, em vez de metas de performance. Por conta disso, também ¢ comum
que a autoridade contratante especifique claramente o que deseja como solugio técnica, ao
contrdrio das concessoes, em que hd certa flexibilidade tecnoldgica para a atuagio do parceiro
privado, jd que o foco ¢ o resultado final.

Por fim, destaca-se que contratos de EPC sao normalmente financiados pelo or¢amento
publico. Ou seja, a autoridade contratante paga pelas obras com seus recursos e assume a
responsabilidade pelo ativo apds a conclusao da construgao (APMG International, 2016).
Assim, hd mais uma diferenca frente as concessoes, que costumam transferir o risco de
financiamento ao parceiro privado.”

2.4.3 Contratos de projeto, construcao e financiamento (design build finance — DBF)

Contratos de DBF sao semelhantes aos de projeto-construgao, ji que o governo ¢ o encarregado
pela gestao de longo prazo do ativo. Mais uma vez, nao necessariamente hd incentivos para
boas préticas da iniciativa privada na etapa de constru¢io, uma vez que os riscos de operacio
e manutengio sao alocados ao poder publico.

A diferenca central estd no fato de, em contratos DBE o financiamento ficar a cargo do
contratado. Ou seja, a atuagio se d4 nao s6 como “EPCista”, mas também como financiador.
Os pagamentos a empresa privada por parte do governo s so realizados apds a conclusio
das obras, isto ¢, ainda que em ultima instincia sejam pagas com o or¢amento publico, o
contratado atua com uma espécie de adiantamento de capitais para a construgio. Para isso,
geralmente recorre ao mercado financeiro para captar recursos.

Assim, hd significativa transferéncia de riscos de prazo a iniciativa privada, uma vez que
o pagamento ocorre apenas apo6s a entrega das obras. No entanto, isso ndo ¢ suficiente para
caracterizar uma concessao, uma vez que a gestao de longo prazo do ativo é responsabilidade
da autoridade contratante e, portanto, a remuneragio nio ¢é atrelada ao desempenho futuro
do projeto — somente aos riscos de constru¢io (APMG International, 2016).

29. Destaca-se, ainda, a existéncia de contratos somente de construcao (build — B), com dindmica semelhante aos de EPC, mas com o
projeto elaborado por uma entidade diferente.
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FIGURA 1
Estrutura de um contrato de DBF

Autoridade

Entrega do ativo

na conclusdo

da construcdo
Contrato de financiamento

< > .I.
] LS ©

Servico da divida

Mutuantes Contratado
=== Fluxos relativos a servicos == Relagdo contratual == Fluxos relativos a caixa

Fonte: APMG International (2016).
Elaboragdo dos autores.

2.4.4 Permissoes de servicos publicos

No Brasil, a Lei n° 8.987/1995 dispée, além do regime de concessoes, também sobre as
permissoes. Estas consistem na delegac¢io da prestacio de servigos publicos a pessoa fisica
ou juridica, por sua conta e risco, a titulo precdrio e mediante licitacdo. Apesar das seme-
lhangas — como a referéncia a servigos publicos e a necessidade de processo licitatério —, tal
definicio evidencia as diferencas desse mecanismo em relacio ao de concessoes.

Primeiramente, como as permissoes tém cardter precdrio, é prevista a revogabilidade
unilateral do contrato por parte da autoridade publica, de acordo com o interesse publico.
Ou seja, tal revogacao pode ocorrer de maneira discriciondria. Inclusive, esses contratos podem
ter prazos indeterminados, diferentemente das concessoes, que se caracterizam pela natureza
de longo prazo. Assim, pode-se dizer que, nestas, é conferida maior estabilidade ao parceiro
privado em relagao aquelas, o que se reflete na propensao a realizagao de investimentos.

Em segundo lugar, embora ambas prevejam licitacio para a escolha do prestador de
servigos, nas concessoes isso deve ocorrer nas modalidades de concorréncia ou didlogo
competitivo. Nas permissoes, por outro lado, ndo hd especificagdo por parte da lei.
Destaca-se que as leis n® 8.666/1993 e 14.133/2021, que disciplinam as licitagoes no Brasil,
estabelecem cinco modalidades.*

Finalmente, nas concessoes, o contrato de delegagio pode ser firmado com pessoa juri-
dica ou consércio de empresas. J4 nas permissoes, a celebragio pode ocorrer com pessoa
fisica ou juridica, mas nao com consércio de empresas (Brasil, 1995). Um exemplo de servico
publico prestado por meio de regime de permissio é o de transporte coletivo intermunicipal
de passageiros por 6nibus no estado do Rio de Janeiro (Detro, 2019).

30. Na Lei ne 8.666/1993, as modalidades sdo concorréncia, tomada de precos, convite, concurso e leildo. Na Lei ne 14.133/2021,
conhecida como a Nova Lei de Licitacdes, uma vez que consiste em um novo marco legal, tendo sido sancionada em abril de
2021, as modalidades sdo pregao, concorréncia, concurso, leildo e didlogo competitivo. O texto estabelece que a Lei n® 8.666/1993
continua vigorando até 2023, quando perdera validade. A Lei n® 14.133/2021 entrou em vigor na data de sua publicacdo, de modo que,
durante dois anos, ambas coexistiram (Brasil, 2021a).
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Desse modo, a figura 2 sintetiza algumas das principais formas de contratacao de servicos
publicos e participagdo privada em infraestrutura tratadas pela literatura internacional. Como
j& abordado, cabe ressaltar que nao existe solugao universal para a provisao desse tipo de
servigo e para o desenvolvimento e manutencio de ativos pablicos. Cada um desses meca-
nismos pode ser op¢ao mais adequada, a depender do caso, segundo suas particularidades.

FIGURA 2
Principais formas de contratacdo de servicos plblicos e participacdo privada em infraestrutura

+Propriedade

l—y ‘ Privatizacdo

+Operacdo de LP D

|—> Concessao PPP ‘

+Financiamento ‘

|—> ‘ Projeto, construgao e financiamento (DBF)
A8 4

+Projeto N

l—b Engenharia, projeto e construcao (EPC)
A8 4

N

Transferéncia de riscos a iniciativa privada

‘ Contrato de construcao
\ 4

Grau de envolvimento da iniciativa privada

Fonte: ILF Group, 2020. Disponivel em: https://www.ilf.com/services/consulting/ppp-advisory-services/.
Elaboracdo dos autores.

Assim, é fundamental que cada demanda social seja avaliada segundo suas préprias
peculiaridades, com projetos preparados com base em critérios técnicos e considerando-se
essas multiplas possibilidades. As concessoes estao inseridas nesse contexto e, portanto,
podem ser ferramentas Uteis para a realizagio de investimentos. No entanto, deve-se ter em
mente que nem sempre serdo a alternativa mais conveniente, sendo essencial que o poder
publico tenha a capacidade de identificar as necessidades sociais e ponderar as vantagens e
desvantagens de cada mecanismo de contratacio, caso a caso.

2.5 Consideracdes finais da secao

Ao longo desta se¢ao buscou-se delimitar os principais conceitos acerca de concessoes e
PPPs, atentando para suas diferencas frente a outras formas de contratagao de servigos
e investimentos publicos. Afinal, a identificacio de eventuais vantagens, desvantagens,
potenciais e desafios relacionados a essas parcerias depende, evidentemente, do conhecimento
preciso sobre elas. Nesse sentido, como consideragdes finais, ressaltam-se os pontos a seguir.

e Em sua esséncia, concessoes e PPPs sao mecanismos de contratagio de servicos e/ou
investimentos publicos.

*  Apesar de suas peculiaridades, concessoes e PPPs tém uma série de caracteristicas comuns
que permitem sua andlise sob a mesma 6tica, sobretudo: i) envolvem a prestacio de
servigos de cardter publico; ii) natureza de longo prazo; iii) reversibilidade de bens;
iv) transferéncia de riscos 2 iniciativa privada; v) remuneragao baseada no desempenho;
e vi) contrata¢do mediante processo licitatério concorrencial.


https://www.ilf.com/services/consulting/ppp-advisory-services/
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*  Via de regra, outros mecanismos de contrata¢io ou de participac¢ao privada em
infraestrutura que nao sigam essas caracteristicas nao sao consideradas concessoes ou
PPPs. Por exemplo, privatiza¢des nao cumprem a condigao de reversibilidade de bens,
jé que por definicao envolvem a transferéncia permanente de ativos 2 iniciativa privada.

* A depender do pais, concessoes e PPPs podem receber nomes diferentes, como APPs
(em alguns locais da América Latina) ou PFI (Reino Unido). Em ambito global,
¢ comum o uso do termo universal PPDs.

*  Neste relatério institucional, optou-se pelo termo concessoes por ser a expressao geral
que engloba as diferentes modalidades existentes no Brasil (concessoes comuns, PPPs
patrocinadas e PPPs administrativas), conforme as leis n® 8.987/1995 ¢ 11.079/2004.

Como objetivos e potenciais das concessoes, destacam-se:

° a realizagio de investimentos que ndo seriam exequl'veis por vias tradicionais;

* acongruéncia entre interesses privados, publicos e sociais, ao se atrelar a remuneragao
do concessiondrio a seu desempenho e suas metas;

*  atransferéncia de riscos ao setor privado;

* a busca por eficiéncia, jd que o concessiondrio assume os riscos de manutengao
dos ativos;

*  abusca de melhores condicoes do projeto para a sociedade, por meio da selecao do
parceiro privado via processo concorrencial; e

* acongruéncia de interesses.
Jd como principais desafios e pontos de atengao, sobressaem os que se seguem.

* A estruturagio mais complexa de projetos, se comparada a de outros mecanismos.

*  As concessoes, sendo apenas um mecanismo de contratagio de servicos publicos, nao
tém o poder de transformar um projeto inadequado em um bom projeto. Ou seja, o
projeto deve ser tecnicamente preciso, independentemente da modalidade de contratagio.

*  Muitas vezes, a concorréncia ¢ limitada a fase de selecio do parceiro privado, jd que
diversos setores em que as concessoes sio aplicadas consistem em monop6lios naturais.
Por exemplo: saneamento bisico.

*  E necessdrio, portanto, postura proativa do poder concedente, inclusive durante a fase
de operagio, para gestao do contrato.

*  Necessidade de visdo de longo prazo do poder concedente.
*  Necessidade de comunicagdo transparente com a sociedade.

*  PPPs envolvem, especificamente, o pagamento de contraprestagdes putiblicas durante
um longo prazo.

Deve-se ter em mente que, quanto as diferentes possibilidades de contratagao de
servigos e investimentos publicos, nao hd solu¢io universal. Ainda que se possa valer
de vérias referéncias, cada caso especifico demanda uma andlise particular sobre todos os
elementos do processo para que se possa encontrar a op¢ao mais adequada, sendo necessdria
uma avalia¢io técnica para a escolha da modalidade.

Tendo em vista esses pontos, a proxima sego vai enfatizar o quadro das concessoes e

PPPs no Brasil.
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3 CONCESSOES E PPPs NO BRASIL

3.1 Quadro geral

O Brasil conta com significativa experiéncia em concessoes e PPPs em setores variados,
como rodovias, ferrovias, portos, acroportos, energia elétrica, dgua e esgoto, residuos
s6lidos, mobilidade urbana e educacio infantil. Do ponto de vista legal, sua principal lei
sobre concessoes (Lei n° 8.987) é de 1995 e a de PPPs (Lei n® 11.079), de 2004, indicando

considerdvel trajetdria no tema.

Destaca-se ainda que 26 das 27 Unidades da Federagao (UFs) do pais tém suas
legislagoes especificas sobre concessoes, além de arcabougos institucionais para tratd-las no
governo.” Como mencionado anteriormente, isso ¢ importante para sinalizar ao mercado
e a populagao o comprometimento do poder piblico com tais mecanismos, favorecendo a
transparéncia e a atragio de investidores. Ademais, 6rgaos como conselhos ou comités gestores
de PPPs contribuem para que haja equipe especificamente destinada a questao. Portanto,
a existéncia desses arcabougos na grande maioria dos estados brasileiros é um importante
marco para tais politicas no pais.

Um ponto relevante ¢ o fato de iniciativas concernentes a tais mecanismos perpassarem
diferentes governos, sinalizando uma politica nacional que vai além de administragoes
especificas. As préprias leis federais sobre o tema — n* 8.987, de 1995, e 11.079, de 2004 —
foram promulgadas em gestoes de partidos politicos distintos, por exemplo. Na mesma
linha, segundo o BNDES,* entre 1990 e 2015 ocorreram 34 concessoes federais no Brasil,
em segmentos variados, como rodovidrio, ferrovidrio e elétrico.

Outro exemplo diz respeito ao pipeline (carteira) de projetos nacionais — lista de projetos
a serem implementados via concesses em determinado horizonte de tempo. Novamente, sua
existéncia em Ambito federal é observada ao longo de diferentes governos. Um caso é o Programa
de Investimentos em Logistica (PIL), lancado em 2012, com foco nos setores rodovidrio e
ferrovidrio, e o investimento potencial de R$ 133 bilhées ao longo de 25 anos (Brasil, 2012b).

Em 2015, foi lancada a segunda versao do PIL (batizada de PIL 2), contemplando inves-
timentos de R$ 198,4 bilhées em rodovias, ferrovias, portos e acroportos (Brasil, 2015). Em
2016, foi a vez do projeto Crescer, que passou a incluir também os segmentos de mineragio e
energia, sendo um marco do inicio do Programa de Parcerias de Investimentos (PPI)* — estrutura
institucional do governo dedicada a projetos de desestatizacio, a ser aprofundada na préxima
subse¢ao. Atualmente, a carteira de projetos federais é disponibilizada no 4mbito do PPL.*

Naio obstante as eventuais trocas de nomes, a manutengao de uma carteira estruturada
de projetos ao longo dos anos ¢ outro fator que reforca a ideia de perenidade das concessoes
no Brasil, independentemente das mudancas de governo.

31. A excecéo € o estado de Roraima.

32. Disponivel em: https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/transparencia/desestatizacao/projetos-encerrados/Privatizacao-
Federais-PND. Acesso em: 12 out. 2021.

33. Disponivel em: https://www.gov.br/casacivil/pt-br/assuntos/noticias/2016/setembro/projeto-crescer-pretende-impulsionar-investimentos.
Acesso em: 1° out. 2021.

34. Disponivel em: https://www.ppi.gov.br/projetos1#/s/. Acesso em: 12 out. 2021.


https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/transparencia/desestatizacao/projetos-encerrados/Privatizacao-Federais-PND
https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/transparencia/desestatizacao/projetos-encerrados/Privatizacao-Federais-PND
https://www.ppi.gov.br/projetos1#/s/
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Nesse contexto, o relatério Infrascope de 2019, produzido pela Economist Intelligence
Unit, em parceria com o BID, sinaliza o grau de experiéncia brasileiro. O estudo avalia a
capacidade de paises da América Latina e Caribe desenvolverem PPPs sustentdveis em infra-
estrutura, avaliando 23 indicadores e 78 subindicadores relativos a cinco categorias: regulagao,
instituicoes, experiéncia ou maturidade, ambiente de negdcios e financiamento (EIU, 2019).

QUADRO 1
Indicadores do Infrascope 2019

Categorias Indicadores

Ambiente regulatério favoravel
Critérios de selecao das PPPs
Clareza das licitacGes e alteracdes de contratos
. Métodos de conciliacao

Regulacéo o i
Histérico de alocagdo de riscos dos reguladores
Coordenacdo entre instituicbes governamentais
Renegociagdes

Sustentabilidade

Arcaboucgo institucional de PPPs

Estabilidade das instituicoes dedicadas a PPPs
Instituicoes

Estruturas de preparacéo de projetos

Transparéncia e accountability

Experiéncia com contratos de PPPs de infraestrutura
Experiéncia ou maturidade Riscos de expropriacdo

Finalizagao dos contratos

Eficacia politica

Ambiente de negdcios
Ambiente de negdcios

Vontade politica

Ambiente competitivo na indUstria local

Risco dos pagamentos governamentais
o Mercado de capitais para financiamento de infraestrutura privada
Financiamento
Investidores institucionais e mercado de seguros

Riscos cambiais

Fonte: EIU (2019).
Elaboracdo dos autores.

O Infrascope utiliza fontes de informacoes variadas, como sizes de autoridades governa-
mentais, estudos académicos, textos locais sobre regulagio e legislacio, pesquisas de agéncias
reguladoras, banco de dados sobre participacio privada em infraestrutura do Banco Mundial
e entrevistas com especialistas e agentes estatais.”

Sao atribuidas notas para cada um dos subindicadores, que, ponderados, geram uma
pontuag¢do para cada uma das cinco categorias supracitadas. Estas, por sua vez, tém o
mesmo peso para a nota final (20% cada). O resultado é uma pontuagao entre zero e cem:
quanto mais préxima de cem, maior ¢ a capacidade de o pais realizar PPPs bem-sucedidas
em infraestrutura, segundo o estudo. Ademais, sao atribuidas descri¢oes qualitativas para
cada faixa de pontuagao, conforme ilustrado no quadro 2.

35. No Brasil, por exemplo, foram entrevistados profissionais da Universidade de Séo Paulo (USP), Fundacdo Getulio Vargas (FGV), Banco
Fator e Vinci Airports, entre outros. Como fontes de informagdes, utilizaram-se o BNDES, Empresa de Planejamento e Logistica (EPL),
Empresa de Pesquisa Energética (EPE), Plano Nacional de Logistica (PNL), agéncias reguladoras, Folha de S.Paulo, Agéncia Brasil, governo
federal, governos estaduais e prefeituras, entre outras.
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QUADRO 2
Faixas de pontuacdo: Infrascope 2019
Classificacdo Pontuagdo
Nascente 0a29
Emergente 30a59
Desenvolvido 60a79
Maduro 80a 100

Fonte: EIU (2019).
Elaboracdo dos autores.

Em 2019, o Brasil teve pontuagiao geral de 72, figurando na sétima posigao entre
21 paises analisados da América Latina e Caribe.

QUADRO 3
Ranking Infrascope 2019
Ranking Paises Pontuacao

10 Chile 79
2 Colombia 77
20 Peru 77
4 Jamaica 76
50 Guatemala 74
6° El Salvador 73
7* Brasil 72
7° Costa Rica 72
70 Uruguai 72
100 Honduras 66
100 México 66
122 Equador 63
120 Nicaragua 63
140 Panama 60
152 Trindade e Tobago 56
162 Republica Dominicana 55
170 Bahamas 53
170 Paraguai 53
192 Argentina 52
200 Barbados 37
210 Venezuela 8
Média 62

Fonte: EIU (2019).
Como pontos positivos do pais, o estudo elenca:

e existéncia de arcabouco institucional de concessées;
e facilidade de acesso on/ine a documentos e leis sobre o tema;

* claboragao, por parte de agéncias reguladoras, de relatérios periddicos sobre concessoes,
contribuindo para a transparéncia;

*  apoio prestado pelo BNDES a estruturagio de projetos; e

*  langamento do PPI em 2016, contribuindo para o aumento da qualidade dos projetos.
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Os dois tltimos pontos serdo aprofundados na préxima subsec¢ao, que enfatiza as
iniciativas recentes de promogao de concessoes e PPPs no Brasil.

Apesar do status de mercado desenvolvido em PPPs e da nota 16% superior & média
da regido, o relatério indica que o Brasil ainda precisa avancar para atingir o grau de matu-
ridade mdximo mencionado no Infrascope. Nesse sentido, chama-se aten¢ao principalmente
para duas questoes.

Primeiramente, a necessidade de melhora da qualidade dos projetos lancados, com
maior clareza na distribuicao de riscos entre as partes privada e publica. Em segundo lugar, a
disparidade entre os entes federativos no que diz respeito a capacidade técnica para estruturagao
e gestdo dos projetos. Em especial, citam-se as caréncias relativas aos entes subnacionais.
Esses e outros pontos sao aprofundados na se¢io 4 deste relatério institucional, que aborda
os principais desafios para o aumento do sucesso de concessoes no Brasil.

Nesse contexto, dados de 2018 da consultoria Radar PPP corroboram a visao de que
o pais ainda precisa avancgar nesse mercado: dos 1,3 mil projetos de concessoes e PPPs
monitorados, somente 15% (201) haviam sido convertidos em contratos assinados ou tido
o vencedor declarado. Ainda que 67% (870) das iniciativas avaliadas ainda estivessem em
andamento — podendo, assim, elevar o nimero de conversdes —, é importante notar que
17% dos projetos (226) tinham sido suspensos ou cancelados (Radar PP, 2018).

GRAFICO 2
Estagio dos projetos de concessdes e PPPs no Brasil (2018)
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Fonte: Radar PPP (2018).
Obs.: PMI — Procedimento de Manifestacéo de Interesse, instrumento pelo qual o poder concedente orienta a participacdo de interessados na elabo-
racao de estudos que possam embasar a estruturacao de projetos de concessdes e PPPs (Lima, 2014).

Na mesma linha, levantamento do BID a respeito de 1.084 projetos de concessao
langados no Brasil, desde 2014, revela que 75% (811) desses ainda nao foram convertidos.
Ademais, nos altimos cinco anos, a taxa de mortalidade (ou seja, de projetos que nao sio
concretizados) foi de 86% (BID [...], 2021). Novamente, isso indica que ainda hd espago
para a evolug¢do desses mecanismos no pais.
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Ou seja, ainda que o pais disponha de entidades qualificadas no tema, isso nao neces-
sariamente ocorre em todos os niveis de governo. Isso vale especialmente para municipios
pequenos, que podem acabar tendo dificuldade em contar com mao de obra especializada
na estruturagdo de projetos. Esse ponto ¢ significativo para o Brasil, onde 68% dos muni-
cipios (3,8 mil) tém populacio inferior a 20 mil habitantes e 44% (2,4 mil) tém menos de
10 mil habitantes.*

Assim, hd um possivel fator para os niimeros apresentados — de baixa taxa de conversio e
elevada taxa de mortalidade de projetos —, uma vez que a maioria das iniciativas sao justamente
de cardter municipal. Mais uma vez, ressalta-se que esse ponto serd aprofundado adiante,
quando elencaremos a capacidade técnica para a estruturagio de projetos como um dos
desafios brasileiros, entre outros pontos.

Nesse cendrio, apesar da relativa experiéncia j4 vivenciada pelo pais, é notério que a
partir de 2016 foram intensificadas iniciativas de promogao de concessoes no Brasil.
A préxima subsegdo apresenta algumas delas.

3.2 Intensificacdo de iniciativas de promocao de concessdes

O grave quadro fiscal do Brasil, que em 2020 registrou seu sétimo ano seguido de déficit

primdrio (Verdélio, 2021), suscita o entendimento cada vez mais difundido de que a partici-

pagio privada serd necessdria para a realizagio de investimentos demandados em dreas diversas.

Nesse sentido, pode-se destacar trés iniciativas recentes de promocao de concessoes e PPPs:
¢

e criagdo do PPI, em 2016;

*  criagio do Fundo de Apoio a Estruturagio de Projetos de Concessio e PPP, da Caixa
Econdémica Federal (FEP/Caixa), em 2017; e

*  apoio do BNDES a projetos subnacionais de desestatizagio.

3.2.1 PPI

O PPI foi criado em 2016, no 4mbito da Presidéncia da Republica, visando a expansio da
infraestrutura publica por meio de concessoes, PPPs e outras medidas de desestatizagao.
Uma das diretrizes do programa ¢ o fortalecimento da relacio entre Estado e setor privado
para a promogao de investimentos e prestagio de servigos (Brasil, 2016a).

Os projetos qualificados no PPI recebem szatus de prioridade nacional, devendo os
orgaos e entidades envolvidos atuarem visando a sua execugao célere, eficiente e econdmica.
Desse modo, o programa opera como coordenador, mobilizando atores como agéncias
reguladoras, ministérios setoriais e a EPLY em prol da concretizagao desses projetos.

O PPI conta com duas estruturas principais: o Conselho do Programa de Parcerias
de Investimentos (CPPI) e a Secretaria do Programa de Parcerias de Investimentos (SPPI).
O primeiro é o érgao colegiado que avalia e recomenda ao presidente do pais os projetos
que integraro o programa, tomando decisées também sobre temas relativos a execugao dos
contratos. E integrado por dez membros titulares (Brasil, 2020a):

36. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/9103-estimativas-de-populacao.html?=&t=0-que-e. Acesso
em: 1°out. 2021.

37. Empresa estatal que tem por finalidade estruturar e qualificar, por meio de estudos e pesquisas, o processo de planejamento integrado
de logistica no pais. Disponivel em: https://portal.epl.gov.br/quem-somos. Acesso em: 12 out. 2021.
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*  ministro de Estado da Economia (que preside o CPPI);

*  ministro de Estado chefe da Casa Civil da Presidéncia da Republica;

¢ ministro de Estado da Infraestrutura;

*  ministro de Estado de Minas e Energia;

*  ministro de Estado do Meio Ambiente;

*  ministro de Estado do Desenvolvimento Regional;

*  ministro de Estado chefe da Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica;
*  presidente do BNDES;

*  presidente da Caixa; e

*  presidente do Banco do Brasil.

Segundo o Decreto n® 10.245, de 2020, que regulamenta o CPPI, seu quérum de
reunido ¢ o de maioria absoluta e seu quérum de aprova¢io é o de maioria simples. Os
ministros que nio integrem o CPPI, mas sejam responsdveis pelas propostas ou matérias
em exame, podem ser convidados a participar das reunides, sem direito a voto. Também
podem ser convocados dirigentes de agéncias reguladoras (novamente, sem direito a voto).

A SPPI, por sua vez, encontra-se vinculada a0 Ministério da Economia e apoia minis-
térios e agéncias reguladoras para a realizacio das atividades do programa. Nesse sentido,
avalia, coordena e monitora as agdes necessdrias para a execu¢io dos empreendimentos.
Ademais, auxilia o CPPI por meio do recebimento de propostas dos ministérios e elaboracio
de pautas das reunides e é encarregada de divulgar os projetos do PP, articulando-se com
investidores e entes subnacionais.*

Conta com um secretdrio especial — que dirige e coordena a SPPI, além de exercer a
funcao de secretdrio-executivo do CPPI, devendo informar aos érgiaos competentes
as matérias a serem deliberadas — e outros secretdrios e diretores geralmente relacionados a
tema especificos, como:

®  parcerias em transportes;

° parcerias em energia, petréleo, gais € mineragao;

¢ licenciamento ambiental;

* fomento e apoio a parcerias de entes federativos; e

*  assessoria especial de apoio ao investidor e novos negdcios.

Segundo o site oficial do PPI, mais de cinquenta projetos conduzidos pelo érgio ji

foram contratados, em setores como aeroportos, ferrovias, rodovias, portos, hidrovias, energia
elétrica, petrdleo e gds natural, entre outros.”

A partir de 2019, o érgio passou a apoiar ainda projetos de desestatizacio de entes
subnacionais. O apoio federal a concessoes de estados e municipios é uma tendéncia inten-
sificada recentemente, principalmente a partir da Caixa e do BNDES (iniciativas a serem
aprofundadas, a seguir) e também do PPI. Destaca-se que muitos servicos oferecidos a

38. Disponivel em: https://ppi.gov.br/quem-somos/. Acesso em: 1° out. 2021.
39. Disponivel em: https://www.ppi.gov.br/#numeros. Acesso em: 12 out. 2021.
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populagio sio de competéncia subnacional, como saneamento bésico, iluminagao publica
e mobilidade urbana.

Nesse contexto, o programa oferece assessoria técnica para a realizacio de estudos,
elaboragio de projetos, alteragoes legislativas, publicacio de editais, redacio de contratos e
outras etapas de processos de desestatizagao.

3.2.2 FEP/Caixa

Na mesma linha, em 2017 foi criado o FEP/Caixa, com a finalidade de custear servicos
técnicos especializados para a estruturagio de projetos de concessoes e PPPs dos entes da
Federagao. O fundo ¢ gerido pela Caixa, tendo balango préprio e estando sujeito a apreciagao
do Tribunal de Contas da Unido (TCU). Seu patriménio ¢ constituido pela integralizago de
cotas (com participagio da Unido), doagdes, resultados de aplicagdes financeiras e pelo
reembolso aos servigos prestados, entre outras fontes (Brasil, 2017).

O FEP financia servicos como a realizagao de estudos econdmicos, juridicos e ambientais
relativos aos projetos, com foco nos setores de saneamento bésico (incluindo abastecimento de
dgua, esgotamento sanitdrio e residuos sélidos urbanos) e iluminacao publica (Caixa, 2020).
Para tal, os entes interessados devem inscrever suas propostas em chamamentos publicos
abertos para cada drea, além de oferecer contrapartida inicial — geralmente, equivalente a
10% do valor do contrato a ser firmado com o fundo.

A Caixa analisa as propostas e, com base em critérios estabelecidos em edital,* sele-
ciona as iniciativas a serem beneficiadas. Segue-se a fase de estruturagao do projeto, que
conta com assessoramento técnico, e, ao final dos estudos, ocorre a licitacao. Finalizado o
processo, o licitante vencedor restitui o FEP/Caixa e também a contrapartida aportada pelo
ente concedente (Caixa, 2020).

3.2.3 BNDES

Destaca-se ainda o papel do BNDES no apoio a iniciativas de concessoes e parcerias.
O banco conta com estrutura especifica para tal: a diretoria de infraestrutura, concessoes e PPPs.

O BNDES conduz projetos desde a fase de modelagem até a assinatura do contrato
entre parceiro privado e poder concedente, apoiando estados e municipios ao longo do
processo por meio de acordos de cooperacio técnica. Ademais, pode contratar servigos
especializados de terceiros para a realizagao de estudos relativos a estrutura¢io.” Analoga-
mente ao caso do FEP/Caixa, em geral, o banco é remunerado pelos servicos prestados ap6s
a licitagao do projeto.

Em novembro de 2020, durante a elaboragao deste relatério, o banco langou a pla-
taforma on/ine BNDES Hub de Projetos, que retne projetos de concessdes em que possui
participag¢ao. Inicialmente, o /ub conta, por exemplo, com oito projetos de concessao/PPP
de saneamento bdsico, oito de rodovias, um de mobilidade urbana (bilhetagem eletronica)
e quatro de PPPs de iluminagao publica, entre outras medidas de desestatizagio.

40. Alguns exemplos de critérios s&o se o municipio ou estado ja conta com lei propria de PPPs, se ja tem algum contrato de concessao ou
PPP assinado e qual seria o nimero de pessoas beneficiadas com o projeto.

41. Disponivel em: https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/conhecimento/noticias/noticia/infografico-etapas-desestatizacao/. Acesso
em: 12 out. 2021.
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3.2.4 Organismos multilaterais de desenvolvimento (OMDs)

Finalmente, cabe mencionar o papel de OMDs. O FEP/Caixa, por exemplo, é uma iniciativa que
conta com apoio do Banco Mundial, do BID, da International Finance Corporation (IFC)
e da Agéncia Francesa de Desenvolvimento (AFD), com acordos firmados em 2018. O
objetivo é a cooperagio para estruturagio e implementagio de projetos de concessoes e PPPs,
incluindo a transferéncia de conhecimento a Caixa (Caixa, 2020).

A EPL, por sua vez, que participa dos projetos qualificados no PP, assinou acordo com
o IFC em 2017, contemplando a formulagao de estudos de viabilidade técnica, juridica,
ambiental e econdmico-financeira relativos a concessoes rodovidrias (EPL, 2017).

Recentemente, o BID ofereceu curso sobre concessoes e PPPs para servidores, gestores
e profissionais interessados no Brasil. O objetivo foi capacitar agentes que atuam no tema
no pais, contemplando principios e conceitos desses mecanismos, vantagens e desafios,
requerimentos, atores envolvidos e suas responsabilidades, entre outros pontos.®

Esses sdo alguns exemplos da atuagio recente de OMDs em concessoes e PPPs
no Brasil. Segundo APMG International (2016), a participagio dessas institui¢des ¢
relevante nio s6 pelo apoio prestado, em si — por meio de sua expertise técnica —, mas
também por conferir credibilidade as iniciativas perante o mercado, potencializando a
atratividade dos projetos.

Desse modo, ¢ evidente que iniciativas de promog¢io de concessoes e PPPs vém
se intensificando no Brasil. Em especial, destaca-se a tentativa, no plano federal,
de auxiliar estados e municipios interessados nesses mecanismos, por meio do PPI, do

FEP/Caixa e do BNDES.

3.3 Breve perfil das empresas atuantes nos projetos de concessoes
e PPPs

Esta subsecio busca apresentar, de maneira nao exaustiva, o perfil dos principais investidores
do mercado brasileiros de concessoes e PPPs — ou seja, os parceiros privados.

Nesses mecanismos, é comum que seja constituida uma SPE para a celebragio do
contrato, implanta¢io e desenvolvimento de seu objeto. Como o nome indica, a SPE é uma
sociedade empresarial cuja atividade ¢ restrita: justamente a realizacao dos investimentos e
prestacio dos servigos previstos no projeto. Inclusive, é pritica do mercado que tal sociedade
deixe de existir apds o vencimento da concessao.

Portanto, a SPE assume o papel de concessiondria nesse tipo de mecanismo. No Brasil, sua
existéncia é prevista no art. 981, pardgrafo tnico, do Cédigo Civil (Lei n° 10.406, de 2002):

Art. 981. Celebram contrato de sociedade as pessoas que reciprocamente se obrigam a contribuir,
com bens ou servicos, para o exercicio de atividade econdmica e a partilha, entre si, dos resultados.

Pardgrafo tnico. A atividade pode restringir-se a realizagio de um ou mais negdcios determinados

(Brasil, 2002).

42. Disponivel em: https://www.gov.br/mdr/pt-br/noticias/curso-do-bid-capacitara-servidores-gestores-e-profissionais-que-atuam-com-
parcerias-publico-privadas-no-brasil. Acesso em: 12 out. 2021.
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A Lei n° 8.987, de 1995, nao dispoe sobre a obrigatoriedade de constitui¢io de
SPE para a celebragio de contrato de concessao comum. Porém, a Lei n° 11.079,
de 2004, o faz para o caso das PPPs: “antes da celebra¢io do contrato, deverd ser constituida
sociedade de propdsito especifico, incumbida de implantar e gerir o objeto da parceria”
(Brasil, 2004, art. 99).

Ainda que nao seja obrigatdria para todos os casos, tal ferramenta ¢ tida como boa
prética para concessoes. Por defini¢io, esse tipo de sociedade fica impedido de desenvolver
outros projetos, permanecendo concentrado na entrega das obras e servicos do contrato
segundo suas especificacoes e requisitos de qualidade.

Ademais, a existéncia da SPE contribui para a transparéncia do projeto, uma vez que
varidveis como fluxo de caixa, ativos e passivos sdo retratadas em documentos especificos
dessa sociedade, como seu Demonstrativo de Resultado de Exercicio (DRE) e Balanco
Patrimonial (BP). Ou seja, hd o “isolamento” dessas informacoes em relagao a outras ativi-
dades que eventualmente sejam exercidas pelos acionistas da SPE, facilitando sua leitura e
entendimento (IBRD e World Bank, 2017).

Nesse contexto, ¢ usual que empresas se unam em consércios para concorrer a concessoes
e parcerias — possibilidade prevista na legislagao brasileira —, sendo assim as concessiondrias
uma composi¢ao empresarial. Ou seja, as SPEs podem ser constituidas por diversos acionistas.
Portanto, o entendimento do perfil das companhias que atuam nesse mercado no Brasil
passa pela andlise da estrutura dessas sociedades de propésito especifico.

Nesse sentido, pesquisa realizada para a elabora¢io deste relatério analisou noventa
concessiondrias de infraestrutura no pais, de cinco segmentos (dgua e esgoto, acroportos,
rodovias, ferrovias e iluminacao publica), identificando cinco tipos de investidores de destaque
em concessoes e PPPs. A andlise tem cardter ndo exaustivo, uma vez que a avaliagio completa
de todos os segmentos que ji contam com esse tipo de contratos no Brasil demandaria maior
profundidade e tempo. Em todo caso, acredita-se que seja ttil para permitir uma visao geral
dos principais atores desse mercado, principalmente:

*  players setoriais especializados;
¢ fundos de investimentos;

e fundos de previdéncia;

*  fundos de pensao; e

* instituigoes publicas.

Esses agentes atuam como investidores de eguity nas concessiondrias. Conforme exposto
anteriormente, isso lhes confere direitos frente 2 empresa em questdo, como participagao nos
lucros, participa¢io em assembleias e preferéncia na compra de outros valores mobilidrios
da prépria empresa (Nascimento, 2015).

Tal subse¢ao também abordou a existéncia de diferentes graus de envolvimento desses
investidores nas sociedades, podendo um acionista ser totalitirio, majoritdrio ou minoritdrio,
por exemplo. Destaca-se ainda a possibilidade de pessoas fisicas adquirirem ag¢oes, via
bolsa de valores, de empresas que tenham capital aberto. No entanto, sendo o foco deste
relatério concessoes e PPPs no Brasil, esta secdo terd énfase nos investidores institucionais
de concessiondrias.
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Quanto a existéncia de players setoriais especializados, em concessoes, ¢ usual a
presenca, nas SPEs, de grupos que atuem no respectivo setor da parceria. E comum, inclusive,
que a participagio de empresas (ou consércio de empresas) em processos licitatérios seja
condicionada & comprovagio de sua prévia experiéncia na execu¢io de servicos semelhantes
a0 da concessao. Trata-se de tentativa, por parte do poder concedente, de garantir que o
concessiondrio terd a capacidade necessdria para prover os servigos contratados.

Para ilustrar tal ponto, pode-se recorrer ao edital de concessao do Aeroporto
Internacional Tom Jobim (Galedo), no Rio de Janeiro, delegado a iniciativa privada
via licitagao realizada em 2013. A secio 4 do documento aborda a habilitacao técnica
dos licitantes, enunciando que:

¢ requisito de qualificagdo técnica para apresentagio de propostas que o operador aeroportudrio
possua experiéncia minima de 5 (cinco) anos na operagio de um mesmo acroporto que tenha
processado, no minimo:

[...]

(ii) Para o acroporto do Galedo: 22 (vinte e dois) milhoes de passageiros em pelo menos 1 (um) ano
civil, nos dltimos 5 (cinco) anos anteriores ao da publica¢do deste edital, considerado o somatdrio
de passageiros embarcados, desembarcados e em trinsito (Anac, 2013).

Dessa forma, o primeiro grupo de destaque para a caracterizagao do perfil das empresas
atuantes no mercado brasileiro de concessoes consiste nos agentes (ou players) setoriais. Eles
podem ser nacionais ou multinacionais e variam de acordo com o segmento analisado, mas
tém em comum a especializacdo e o foco nesses ramos. Ademais, ressalta-se que, por seu
turno, essas organiza¢oes muitas vezes também sio constituidas por outras institui¢oes, como
outros players setoriais, fundos de investimentos e fundos de pensdo (que serdo abordados
nas préximas subsecoes).

A atuacgio desses players especializados como investidores de concessiondrias no
Brasil ocorre, de modo geral, nos cinco segmentos de infraestrutura analisados para a
elaboragao desta subse¢ao. No entanto, hd algumas particularidades relacionadas a cada
um desses segmentos que merecem mengao.

No segmento rodovidrio, destacam-se grupos formados por construtoras.
O Grupo EcoRodovias, por exemplo, sécio de concessiondrias como Ecoponte
(Ponte Rio-Niterdi), Ecocataratas (BR-277 — trecho Foz do Iguagu-Guarapuava) e
Eco101 (BR-101 — trecho Espirito Santo-Bahia), é composto pela Primav Construgdes
e pela italiana Igli S.p.A., que atua no mercado de infraestrutura e construgoes.*

O Grupo CCR, por sua vez — sécio de concessiondrias como CCR Nova Dutra
(BR-116 — Rodovia Presidente Dutra), CCR ViaLagos (R]-124) e CCR RodoAnel (Rodoanel
Mdrio Covas — Sdo Paulo) —, tem como acionistas a Andrade Gutierrez (especializada em
construgio civil e servigos de engenharia), Mover Participacoes (antigo Grupo Camargo
Corréa, voltado para engenharia, infraestrutura e construcio naval) e Soares Penido (holding
do Grupo Soares Penido, também especializado em infraestrutura).*

43, Disponivel em: https:/ri.ecorodovias.com.br/informacoes-aos-investidores/apresentacoes-e-teleconferencias/. Acesso em: 1¢ out. 2021.
44, Disponivel em: http://ri.ccr.com.br/informacoes-corporativas/composicao-acionaria/. Acesso em: 12 out. 2021.
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A Arteris, investidora de SPEs como Autopista Fluminense (BR-101 Norte — Rio de
Janeiro), Autopista Régis Bittencourt (BR-116 — Sao Paulo-Curitiba) e Autopista Fernao
Dias (BR-381 — Sao Paulo-Belo Horizonte), tem como acionistas a espanhola Abertis (focada
em infraestrutura) e o fundo de investimentos canadense Brookfield.* A atua¢do desse tipo
de fundo em concessoes no Brasil serd aprofundada no préximo tépico desta subsegao.

Finalmente, cabe mencionar a Investimentos e Participa¢oes em Infraestrutura (Invepar),
que também ¢é um exemplo de player setorial, ja que é sdcia de concessiondrias rodovidrias
no pafs, como a Lamsa (Linha Amarela — Rio de Janeiro), a Concessiondria Rio-Terespolis
(BR-116 — Rio de Janeiro-Minas Gerais) e a Rota do Atlantico (PE-009 — Pernambuco). No
entanto, conta com importante diferenca frente a seus pares, por no dispor de participagio
direta de construtoras em sua estrutura aciondria.

A Invepar é composta por um fundo de investimentos — FIP Yosemite — e trés fundos
de pensao — Caixa de Previdéncia dos Funciondrios do Banco do Brasil (Previ), Fundagao
dos Economidrios Federais (Funcef) e Fundacio Petrobras de Seguridade Social (Petros).*
Tais fundos serao abordados posteriormente.

No segmento de aeroportos, sobressai a participagao de operadores aeroportudrios
internacionais. Um exemplo ¢ o grupo suico Zurich Airport, sécio de SPEs como a Aeroportos
do Sudeste do Brasil (ASeB), gestora dos aeroportos de Vitéria (Espirito Santo) e Macaé
(Rio de Janeiro); Floripa Airport (que gere o aeroporto de Florianépolis); e BH Airport

(Aeroporto Internacional de Confins).

Outro caso ¢ o da cingapuriana Changi Airports International (CAI), que detém 51%
da RioGaledo, concessiondria do Aeroporto Internacional Tom Jobim (Rio de Janeiro).
A Airports Company South Africa (ACSA), por sua vez, ¢ sécia da SPE GRU Airport, que
gere o Aeroporto Internacional de Guarulhos (Sao Paulo). Por fim, o grupo argentino
Corporacién América Internacional é sécio das concessiondrias dos aeroportos internacionais
de Brasilia (Distrito Federal) e de Sio Gongalo do Amarante (Rio Grande do Norte).

Outra particularidade do segmento aeroportudrio é a participagio da Empresa Brasileira
de Infraestrutura Aeroportudria (Infraero), empresa publica federal, em algumas concessoes
como acionista minoritdria. Isso ocorre nos aeroportos de Brasilia (Distrito Federal),
Guarulhos e Viracopos (Sao Paulo), Confins (Minas Gerais) e Internacional Tom Jobim
(Rio de Janeiro), que foram delegados em 2012 ¢ 2013.7 Segundo Brasil (2021b), ao manter
49% de participagao publica nesses ativos, o governo objetivava garantir uma transigao
segura da gestao aeroportudria 2 iniciativa privada, por meio do acimulo de conhecimento
prético dos novos operadores em parceria com a Infraero.

No entanto, em 2017, passados cinco anos dessas delegacoes, o CPPI aprovou a alienagio
da participagao da estatal em tais aeroportos.® O processo estd em fase de estudos, segundo
o site do programa.

Na mesma linha, o segmento de iluminagao putblica também conta com grupos mul-
tinacionais especializados, com destaque para Engie e Enel. O primeiro, francés, consiste

45. Disponivel em: https:/ri.arteris.com.br/show.aspx?idCanal=YXBK2drHfietLHDfv)/ORw==. Acesso em: 1 out. 2021.

46. Disponivel em: https://ri.invepar.com.br/composicao-acionaria. Acesso em: 12 out. 2021.

47. Disponivel em: https://transparencia.infraero.gov.br/sobre-a-infraero/. Acesso em: 12 out. 2021.

48. A excecao é o Aeroporto Internacional de Viracopos, em Campinas (S&o Paulo), cuja SPE solicitou a devolucdo da concessdo. O ativo
passa, portanto, por processo de relicitacao, com expectativa de conclusdo em 2022 (Carvalho, 2021).
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em um dos maiores players mundiais do ramo de energia, atuando em etapas diversas desse
mercado, como geragio, transmissio e transi¢ao energética (visando a reduc¢io da produgio
de carbono, por meio de fontes renovaveis e gds natural).

No Brasil, atua por meio da subsididria Engie Brasil, que em 2018 adquiriu a companhia
brasileira Sadenco, especializada em redes de iluminagio. Desse modo, o objetivo da Engie
foi diversificar suas atividades no pais, sendo o principal objetivo dessa aquisi¢ao a entrada
no mercado de PPPs de iluminagao publica (Engie [...], 2018). Desde entao, o grupo venceu
leiloes relativos aos municipios de Uberlandia (Minas Gerais) e Petrolina (Pernambuco), em
2020, sendo proprietdrio dessas concessiondrias.

O grupo italiano Enel, por sua vez, atua em mais de trinta paises em atividades como
geragio e distribuicao de energia elétrica e gds natural. Em 2017, criou a Enel X, empresa
voltada a solugées digitais e desenvolvimento tecnoldgico.* A subsididria Enel X Brasil atua
em PPPs de iluminagio publica. Em conjunto com empresas de engenharia, fez parte dos
consércios Luz de Angra e Luz de Macap4, que venceram os leiloes das PPPs de Angra
dos Reis (Rio de Janeiro) e Macapd (Amapd) em 2020.

No segmento, também sobressaem construtoras e empresas de engenharia. Nesse sentido,
destaca-se sua participagdo na forma de consércios, que concorrem a contratos de PPPs nas
licitagdes. Por exemplo, Mobit e Selt Engenharia constituem, com a Enel X Brasil, as SPEs
de Angra dos Reis e Macapd. A Selt faz parte, ainda, da concessiondria BHIP, responsdvel
pela iluminacio publica de Belo Horizonte desde 2020 e que também conta com as
construtoras Barbosa Mello, Remo e Planova Planejamento e Construgoes.

Em Porto Alegre, também em 2020, o Consércio IPSul venceu o certame para gestao
do parque de iluminacio municipal por vinte anos. E formado pelas empresas Quantum
Engenharia, Servigos Técnicos de Engenharia S.A. (STE), Fortnort Desenvolvimento
Ambiental e Urbano e GCE S.A.

Finalmente, em ferrovias, sobressai a atuacio de grupos especializados no transporte
de cargas, com participa¢io societdria de grandes empresas brasileiras de commodities.
A mineradora Vale, por exemplo, detém as concessoes da Estrada de Ferro Vitéria a Minas (EFVM)
e da Estrada de Ferro Carajds (EFC)."* Ambas movimentam, entre outras mercadorias, minério
de ferro, conectando regi6es produtoras a terminais portudrios.

Ademais, a Vale ¢ uma das sécias da VLI Logistica, detentora das concessoes das ferrovias
Centro-Atlantica (FCA) e Norte-Sul. Na mesma linha, tais ativos transportam commodities
variadas, como produtos sidertrgicos, combustiveis, derivados de petréleo e granéis sélidos.

Outro exemplo é a MRS Logistica, detentora da concessao da Ferrovia Minas-Rio-Sao
Paulo (MRS), que transporta bens como minério de ferro, bauxita, carvdo, coque, produtos
agricolas, produtos sidertirgicos e carga conteinerizada. Novamente, os principais acionistas
da empresa sao grandes players de commodities, como Vale, Companhia Sidertrgica Nacional

(CSN), CSN Mineragao, Mineragoes Brasileiras Reunidas (MBR) e Gerdau.”

49. Disponivel em: https://www.engie.com.br/institucional/sobre-a-engie/. Acesso em: 12 out. 2021.

50. Disponivel em: https://www.enel.com/company/about-us/our-story. Acesso em: 12 out. 2021.

51. Disponivel em: https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/ferrovias/concessoes-ferroviarias. Acesso em: 1° out. 2021.
52. Disponivel em: https://www.mrs.com.br/empresa/estrutura-governanca/. Acesso em: 12 out. 2021.
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A Rumo Logistica, por sua vez, detém cinco concessoes ferrovidrias: malhas Central,
Norte, Oeste, Paulista e Sul, abrangendo as regioes Centro-Oeste, Norte, Sudeste e Sul do
pais. Pertence & Cosan, grupo brasileiro que produz e exporta mercadorias como etanol,
agucar, lubrificantes, além de atuar em segmentos como logistica e energia.”

Dessa forma, é notério que figurem entre os principais atores do mercado de concessoes
e PPPs, no Brasil, grupos empresariais com especializagio em seus respectivos setores —
aqui chamados de players setoriais. Embora cada setor tenha suas particularidades, esta
andlise nao exaustiva objetivou tracar uma visio geral do perfil desses agentes e de seus
principais acionistas.

O segmento de dgua e esgoto, ainda nio aprofundado até aqui, serd abordado no
préximo tépico, devido a peculiaridade de contar com participagio expressiva de fundos
de investimentos.

Finalmente, ressalta-se que alguns desses players setoriais tém capital aberto na
B3, a bolsa de valores brasileira. Alguns exemplos sdo o Grupo EcoRodovias, CCR, Rumo,
Vale, Engie e MRS Logistica. Por meio dela, investidores nao institucionais (pessoas fisicas)
podem adquirir agoes dessas empresas — logicamente, com poder limitado.

3.3.1 Fundos de investimentos

De acordo com a Comissio de Valores Mobilidrios (CVM), um fundo de investimento ¢
uma comunhao de recursos, constituido sob a forma de condominio, destinado a aplicagao
em ativos financeiros (CVM, 2014). Em geral, investidores variados adquirem cotas do
fundo, cuja gestao toma decisoes de alocacio de acordo com seu objetivo — normalmente,
obter retornos financeiros que superem determinado indicador de desempenho (benchmark),
como as taxas de Certificado de Depésito Interbancério (CDI) ou o Indice Ibovespa.*

Tais fundos tém diferentes classificagoes, segundo sua composi¢ao em carteira, podendo
ser de renda fixa, de agoes, multimercado e cambial. Nos fundos de a¢oes, por exemplo, o
foco sao investimentos em agoes; os fundos multimercado, por sua vez, alocam capital em
ativos variados, sem o compromisso de concentragio em alguma classe especifica (CVM,
2014). Desse modo, fundos de investimento podem ter participagio societdria nos grupos que
constituem SPEs em concessoes e PPPs, sendo assim outro ator importante desse mercado.

Para fins diddticos, considera-se aqui fundos de investimentos tanto os fundos,
propriamente ditos, como suas empresas gestoras (usualmente chamadas de assezs), que podem
possuir diversos fundos em carteira. Afinal, o objetivo desta se¢do ¢é tragar, de maneira geral,
os principais perfis de investidores em concessdes no Brasil.

O t6pico anterior abordou segmentos de infraestrutura caracterizados pela participacio
de players setoriais especializados em concessiondrias. No entanto, também se destaca a
atuagio desse tipo de fundo. Um caso é o da Arteris, focada em rodovias, que tem como
s6cio o canadense Brookfield, conforme ja mencionado. Outro caso citado foi o da Invepar,
que possui o FIP Yosemite entre seus acionistas.

53. Disponivel em: https://ri.rumolog.com/governanca-corporativa/composicao-acionaria/. Acesso em: 12 out. 2021,
54. Indicador do desempenho médio das cotacdes das acbes mais negociadas na B3, servindo como termémetro para o desempenho
da bolsa de valores brasileira. Disponivel em: https://www.b3.com.br/pt_br/market-data-e-indices/indices/indices-amplos/ibovespa.htm.
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Em ferrovias, um exemplo é a VLI Multimodal, que tem como sécios, além dos
players setoriais Vale e Mitsui (japonés), novamente o fundo canadense Brookfield e o
Fundo de Investimento do Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FI-FGTS).> Outro
caso ¢ o da Vale, que tem em sua participagio aciondria as estadunidenses BlackRock,
que representa mais de 1 mil fundos de investimentos, e Capital Group, empresa de
servicos financeiros.

O segmento de dgua e esgoto, a exemplo dos demais analisados, também conta com
grandes grupos nacionais especializados, que detém as concessiondrias. Porém, uma pecu-
liaridade setorial ¢ a significante participagao de fundos de investimentos nessas empresas.
Segundo o Portal Saneamento Ambiental, destacam-se cinco grupos: Aegea, BRK Ambiental,
Grupo Aguas do Brasil, Igud Saneamento e GS Inima Brasil.* A Aegea, por exemplo,
tem como acionista majoritdrio o grupo brasileiro Equipav — especializado em segmentos
diversos de infraestrutura, como saneamento, rodovias e portos — e o Fundo Soberano de
Cingapura (Government of Singapore Investment Corporation — GIC).” O GIC foi criado
em 1981, pertencendo ao governo de Cingapura e administrando as reservas externas do
pais. Seu objetivo é garantir a sustentabilidade financeira cingapuriana por meio do inves-
timento em ativos internacionais diversificados, incluindo aportes em equity de empresas
de infraestrutura, caso da Aegea.®* A BRK Ambiental tem sua estrutura societdria composta
integralmente por dois fundos de investimentos: o canadense Brookfield, com 70% das

acoes, e o FI-FGTS, com 30%.»

Ainda segundo o Portal Engenharia Ambiental, juntas, Aegea, BRK Ambiental e Igud
Saneamento representam 78% da receita total dos prestadores privados de dgua e esgoto
no Brasil. Desse modo, pode-se dizer que a participagio de fundos de investimentos nesses
trés grupos ¢é relevante para o setor, de maneira geral. Porém, cabe destacar as excecoes
GS Inima Brasil e Grupo Aguas do Brasil.

A primeira é uma subsididria da espanhola GS Inima Environment, que por sua vez
pertence ao conglomerado sul-coreano GS Group. Este possui empresas de setores variados,
como engenharia e construgio, refino e distribui¢ao de petréleo, energia elétrica e e-commerce.
A segunda é composta por quatro grupos brasileiros ligados a construcio civil: Carioca
Engenharia, Queiroz Galvao, Trana Participagdes e Investimentos e Construtora Cowan.*

3.3.2 Fundos de pensao e fundos de previdéncia
Segundo CVM (2014), fundos previdencidrios sao aqueles constituidos para a aplicagao
de recursos de:

*  entidades abertas ou fechadas de previdéncia privada;

*  regimes proprios de previdéncia social instituidos pela Unido, estados, Distrito Federal
ou municipios;

55. O FI-FGTS é gerido pela Caixa, visando a valorizagao de suas cotas por meio de investimentos dos segmentos de rodovias, portos, hidrovias,
ferrovias, aeroportos, energia e saneamento. Disponivel em: https://www.caixa.gov.br/acesso-a-informacao/fi-fgts/Paginas/default.aspx.

56. Disponivel em: https://www.saneamentoambiental.com.br/noticias/maiores-do-setor-faturam-r-582-bilh % C3%B5es.

57. Disponivel em: https://ri.aegea.com.br/governanca-corporativa/composicao-acionaria/.

58. Disponivel em: https://www.gic.com.sg/who-we-are/.

59. Disponivel em: https://www.ri.brkambiental.com.br/a-companhia/estrutura-societaria/.

60. Disponivel em: https://www.gs.co.kr. )

61. Nao foram encontradas informacGes mais recentes sobre a composicdo acionaria da Aguas do Brasil. Desse modo, ressalta-se que pode
ter havido alteracdes em relacdo a estrutura descrita. Informacdes adicionais disponiveis em: http://www.brasilengenharia.com/portal/
saneamento/11654-grupo-aguas-do-brasil-e-lider-no-setor-privado-de-saneamento.
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*  planos de previdéncia complementar aberta e seguros de pessoas; e

*  Fundo de Aposentadoria Programada Individual (Fapi).

Resumidamente, seu objetivo ¢ proporcionar aos cotistas uma aposentadoria comple-
mentar aos recursos pagos pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), como forma de
manutengdo do padrio de vida dos beneficidrios. Usualmente, utiliza-se a expressao fundo
de previdéncia para fundos previdencidrios abertos — ou seja, aqueles que sio disponibilizados
por institui¢des financeiras ao ptiblico em geral — e fundo de pensio para os fechados — ou
seja, aqueles criados por empresas exclusivamente para seus funciondrios e associados.®

De modo semelhante aos fundos de investimentos, o gestor da carteira seleciona os
ativos que serdo comprados e vendidos e o resultado dessas operagoes gera ganhos ou
perdas para os investidores. Porém, como a finalidade ¢ garantir uma renda para o periodo
de aposentadoria, as alocagoes tendem a ser mais conservadoras, visando minimizar os
riscos de prejuizos.

Em geral, a atuagdo desses veiculos em concessoes e PPPs ocorre de maneira andloga a
dos fundos de investimentos: fundos previdencidrios investem nas empresas que constituem
as SPEs, por meio de aportes em equity. Isso vale tanto para os veiculos nacionais como
para os estrangeiros.

No Brasil, um exemplo ¢ a participacio de fundos de pensio na Invepar — empresa
brasileira especializada em infraestrutura, scia de concessiondrias dos segmentos rodovidrio,
aeroportudrio e de mobilidade urbana. A companhia tem participagdes, por exemplo, nas

SPEs MetroRio, Lamsa (Linha Amarela, no Rio de Janeiro) e GRU Airport (Guarulhos,

em Sao Paulo).

Como mencionado nesta se¢io, a Invepar é composta por um fundo de investimentos
e trés fundos de pensao: Previ, Funcef e Petros. A Previ gere a previdéncia complementar
dos funciondrios do Banco do Brasil, o Funcef, a dos funciondrios da Caixa, e o Petros, dos
empregados da Petrobras. A Previ também tem participacio aciondria na Vale, que, como
jd abordado, é um player setorial importante do mercado brasileiro de concessoes.

A possibilidade de participagao de fundos previdencidrios estrangeiros pode ser ilustrada
com um caso ainda em andamento durante a elaboragiao deste relatério institucional. Em
15 de janeiro de 2021, a Igud Saneamento comunicou ao mercado que o Canada Pension
Plan Investment Board (CPP Investments), uma companhia canadense, fez proposta para
se tornar sécio da empresa.®

O CPP Investments ¢ de propriedade estatal, representando mais de 20 milhoes de
canadenses e gerindo cerca de US$ 300 bilhoes. Aproximadamente 84% de seus investi-
mentos sdo feitos fora do pais, incluindo alocagdes em paises emergentes, como o Brasil.
Segundo o site do fundo, suas estratégias incluem a participagio societdria em empresas
de infraestrutura.*

62. Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/noticias/entenda-o-assunto/fundos-de-pensao.
63. Para mais informagdes sobre a composicdo acionaria da Igua, conferir: https:/ri.igua.com.br/companhia/composicao-acionaria/.
64. Disponivel em: https://www.cppinvestments.com/about-us/our-story.
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3.3.3 Instituicdes publicas

Finalmente, cabe mencionar o papel de institui¢oes ptblicas no mercado brasileiro de
concessoes. Por meio delas, o governo federal atua como investidor de equity em grupos
empresariais que detém concessiondrias.

Um caso, jé abordado nesta secdo, é o da Infraero. No processo de desestatizagao de
aeroportos iniciada na década de 2010, a empresa publica federal permaneceu como acio-
nista minoritdria em alguns aeroportos, como Brasilia (Distrito Federal), Internacional Tom
Jobim (Rio de Janeiro) e Guarulhos (Sdo Paulo). A manutengao de 49% de participagio
da Infraero nesses ativos buscava proporcionar troca de experiéncias entre a institui¢io e os
novos operadores privados, contribuindo para suavizar a transi¢ao (Brasil, 2021b).

Porém, como mencionado no tépico sobre players setoriais especializados, a tendéncia é
que esse quadro seja modificado. Em 2017, foi aprovada no CPPI a alienagio da participagao
aciondria da Infraero nesses aeroportos, indicando que a estatal deverd deixar de participar
como sdcia nessas concessoes.

Outro caso ¢é o do BNDES Participagées (BNDESPar), criado em 1974. Trata-se de
subsididria do BNDES dedicada a gerir as participagoes aciondrias do banco em empresas
brasileiras, visando o fortalecimento do mercado nacional de capitais.” Em geral, sua posi¢ao
societdria limita-se a participagdo minoritdria.

Segundo o site do BNDES, o BNDESPar investe no equity de 102 empresas (72 de
capital fechado e 30 listadas em bolsa), totalizando uma carteira de R$ 73,0 bilhées.« Entre
essas, destacam-se players setoriais com atuagao relevante em concessoes no pais.

Um exemplo ¢ a participagio da institui¢do em 0,63% da CSN, que, por sua vez, é
sécia da MRS Logistica, concessiondria da Ferrovia MRS. A CSN detém, ainda, 13,64%
das agoes da Ferrovia Transnordestina Logistica S.A., concessiondria de trecho ferrovidrio
de 1,7 mil quilémetros na Regiao Nordeste.”

No segmento de energia, a institui¢io possui participacio de 0,95% na Engie Brasil,
que atua tanto na geragao e transmissao de energia como em iluminagao publica, e de 9,91%
na AES Tieté Energia, concessiondria de geragao de energia elétrica. Ademais, investe em
0,43% do grupo Energisa, que atua em geragio, comercializagio e distribuicio de energia
elétrica. O grupo controla onze distribuidoras no pais, em localidades como Rio de Janeiro,
Tocantins, Mato Grosso e Sergipe.*

O BNDESPar também detém 5,09% do capital social da Triunfo Participagées, empresa
brasileira focada em infraestrutura. A companhia controla concessiondrias rodovidrias, como
a Concer (BR-040 — Rodovia Rio-Juiz de Fora), Triunfo Transbrasiliana (BR-153 — divisa
Minas Gerais-Sao Paulo 4 Divisa Sao Paulo-Parand) e Concebra (BRs 060 e 153 — Distrito
Federal, Goids e Minas Gerais) e tem participagdo aciondria na SPE Aeroportos Brasil
Viracopos, que gere o Aeroporto Internacional de Viracopos (Campinas, em Sao Paulo).®

65. Disponivel em: https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/transparencia/desestatizacao/projetos-encerrados/Privatizacao-
Federais-PND. Acesso em: 12 out. 2021.

66. Com excecdo de aportes em fundos de investimentos e debéntures. Disponivel em: https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/
transparencia/consulta-operacoes-bndes/carteira-acionaria. Acesso em: 12 out. 2021.

67. Disponivel em: https://www.csn.com.br/quem-somos/grupo-csn/tisal. Acesso em: 12 out. 2021.

68. Disponivel em: https://grupoenergisa.com.br/paginas/nossos-negocios/distribuicao.aspx. Acesso em: 1° out. 2021.

69. Disponivel em: https://www.triunfo.com/a-companhia/triunfo/. Acesso em: 12 out. 2021.
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No segmento de dgua e esgoto, o BNDESPar dispoe de 11,32% da Igud Saneamento,
empresa brasileira que opera dezoito concessoes (catorze concessdes comuns e quatro PPPs) em
cinco estados: Sao Paulo, Mato Grosso, Parand, Santa Catarina e Alagoas.”

Desse modo, é possivel notar a participagio estatal no mercado de concessoes do pais.
Novamente, ressalta-se que esta andlise é nao exaustiva, limitando-se a avaliar alguns casos
de cinco segmentos de infraestrutura. O objetivo desta se¢ao foi ilustrar a atuacio de
determinados perfis de investidores nesse mercado, a partir de exemplos, contribuindo para
o maior entendimento do cendrio brasileiro.

3.4 Particularidades setoriais e relacdo com o desenvolvimento
urbano no Brasil

Conforme abordado, o desenvolvimento urbano contempla setores diversos, como dgua e
esgoto, residuos sélidos, iluminagao publica, habitagao e saide, entre outros. Sendo con-
cessoes € PPPs mecanismos de provisao de infraestrutura e servicos publicos, podem ser
empregados para ampliar o acesso dos cidadaos a estes servicos, indicando sua relevancia
no contexto da PNDU. Destaca-se o potencial de mobiliza¢ao de recursos para a realizacio
de investimentos e de transferéncia dos riscos de financiamento e execucao, viabilizando
investimentos que poderiam nio ser exequiveis em prazos mais curtos em fungio de limi-
tagdes no orgamento publico.

O gréfico 3 evidencia a variedade de setores em que as concessoes podem ser aplicadas.
Segundo o Radar PPP (2021a), em dezembro de 2020 havia 2.793 projetos (em diferentes
estdgios), que abarcavam 19 setores. Sobressaem nesse rol: iluminagao publica (386 projetos),
dgua e esgoto (365) e residuos sélidos (301), nas primeiras coloca¢oes. Havia 160 iniciativas
em mobilidade urbana e poucas destas, em torno de 30, em habitagio e urbanizacio.

GRAFICO 3
Quantidade de projetos por setor (dez. 2020)
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Fonte: Radar PPP (2021a).

70. Disponivel em: https://igua.com.br/nossas-operacoes. Acesso em: 12 out. 2021.
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Em balango realizado sobre o exercicio de 2020, identificou-se que os valores
contratados por meio de concessoes superaram R$ 51 bilhées, em 165 projetos, com valor de
investimento estimado em R$ 35 bilhées. Este foi 0 ano que apresentou o maior nimero
de langamentos de editais, com 343 licitagdes publicadas, e o maior niimero de contratos
exclusivos de PPPs assinados em um dnico exercicio (36), montante superior ao dos anos

de 2016, 2017, 2018 e 2019 somados (34).

Os valores contratados estritamente por meio das 36 PPPs, em 2020, alcangaram cerca
de R$ 22 bilhoes, sendo R$ 13 bilhoes apenas para investimentos, um montante bastante
significativo. Ao longo dos anos, foi identificado um total de 159 projetos de PPPs contra-
tados no pafs, que somam mais de R$ 200 bilhoes, com valor de investimento estimado de
cerca de R$ 110 bilhoes. Apenas um destes projetos foi contratado pela Uniao (Complexo
Datacenter), sendo, os demais, por estados e municipios.

Do ponto de vista da territorializagao, mais da metade das PPPs contratadas (85) se
encontram na regiao Sudeste (54%), seguida do Nordeste (38), 24%. Juntas, estas regioes
concentram quase 80% das iniciativas, que sio ali bastante difundidas, ficando o Centro-Oeste
e o Norte com 8%, e o Sul, com 6% do total.

Conforme pode ser visualizado no quadro abaixo, os municipios sio majoritdrios
na contrata¢ao de PPPs, com 64% do total, sendo os estados responsdveis por 36% dos
contratos. Em 81% dos estados (22) houve alguma contratagio de PPPs. O estado de Sao
Paulo ¢ 0 que apresenta maior niimero de PPPs contratadas, 42 (27%), seguido de Minas
Gerais, com 26, Rio de Janeiro, com 13, e Bahia, com 11 contratos.

Os estados que ndo registram nenhuma contratagio de PPPs, seja pelo ente estadual
ou municipal, s2o Acre, Amapd, Rond6nia e Roraima, todos na Regido Norte, ¢ a Paraiba,
no Nordeste. Além dos estados supracitados, os governos estaduais que nao possuem PPPs
contratadas sao: Pard, Maranhao, Mato Grosso do Sul, Santa Catarina, Sergipe e Tocantins.
Os estados onde nenhum municipio contratou PPPs foram: Alagoas, Rio Grande do Norte,
Paraiba, Acre, Amazonas, Rondénia e Roraima. Como a constru¢ao de PPPs demanda uma
capacidade institucional mais desenvolvida e na qual grande parte do aprendizado se faz
por meio do espelhamento e de trocas a partir de outras experiéncias, vao se acumulando
os diferenciais regionais também neste campo de atuagao do setor publico nas esferas
locais e estaduais.

TABELA 1

PPPs contratadas no Brasil por estados e municipios
UF Estado Municipio Total (niimero absoluto) Total (%)
Sao Paulo " 31 42 27
Minas Gerais 10 16 26 16
Rio de Janeiro 1 12 13 8
Bahia 9 2 1" 7
Pernambuco 4 4 8 5
Para 6 6 4
Piauf 2 4 6 4
Amazonas 3 2 5 3
Ceard 4 1 5 3
Mato Grosso 1 4 5 3

(Continua)
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(Continuacao)

UF Estado Municipio Total (niimero absoluto) Total (%)
Espirito Santo 3 1 4 3
Maranhdo - 4 4 3
Parana 1 3 4 3
Distrito Federal 3 3 2
Mato Grosso do Sul - 3 3 2
Rio Grande do Sul 1 2 3 2
Santa Catarina - 3 3 2
Alagoas 2 2 1
Goids 1 1 2 1
Rio Grande do Norte 1 1 1
Sergipe - 1 1 1
Tocantins - 1 1 1
Total 57 101 158 100

Fonte: Radar PPP (2021a).

Essas PPPs correspondem a mais de R$ 110 bilhoes em investimentos em treze setores,
evidenciando novamente a diversidade de aplicagoes de tais mecanismos. Nesse sentido,
destacam-se as dreas de mobilidade urbana, residuos sélidos, dgua e esgoto, rodovias, satde e
iluminagao publica, que juntas representam 82% do valor total, conforme exposto no grafico 4.

GRAFICO 4
Investimentos contratados via PPP: distribuicdo setorial (2020)
(Em R$ milhdes)
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Fonte: Radar PPP (2021a).
Elaboracdo dos autores.

A adesao dos municipios a agenda das PPPs tem sido crescente, e o tema estd paulati-
namente se espraiando para além das capitais, e comega a aparecer na agenda eleitoral como
alternativa a prestagao de servigos nos pleitos municipais. Pesquisa realizada a respeito das
propostas de governo apresentadas a Justica Eleitoral pelos candidatos e candidatas as prefeituras
nos noventa municipios com maior populacio do pais (acima de 330 mil habitantes) aponta
que ao menos uma das propostas apresentadas em cada pleito eleitoral de 2020 era relativa

ao tema (Radar PPP, 2021b).
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Até 2020, 81 das 101 PPPs contratadas pelos municipios foram formalizadas fora das
capitais, 0 que equivale a 80% do total. E evidente que, considerando o niimero de municipios no
pais, vis-a-vis a quantidade de capitais (27), tal fato fosse ocorrer, mas devido ao diferencial
de capacidades institucionais entre estes dois universos seria possivel esperar que as capitais
tivessem maior proeminéncia neste campo.

Em junho de 2021 foram contabilizadas 3.060 iniciativas em curso, notadamente nos
estdgios iniciais de antincio publico de intengao, inicio e conclusiao de modelagem, havendo
um universo mais restrito de projetos em fase de consulta publica, licitagio e conclusio
do processo licitatério (Radar PPP, 2021a). No dambito da PNDU, ¢ importante constatar
que quantitativamente hd uma predominincia de iniciativas em temas relacionados ao
desenvolvimento urbano, como iluminagio publica (408), dgua e esgoto (391) e residuos
s6lidos (3206), seguidos de cultura, comércio e lazer (274), terminais rodovidrios (202)
e estacionamentos (196).

O grifico 5 demonstra a propor¢ao entre concessoes ¢ a evolugao temporal da contratagio
de PPPs, restritas ao universo das concessoes administrativas ou patrocinadas, que, apds um
periodo de redugio, entre 2017 e 2018, parece retomar o impeto iniciado em anos anteriores.

GRAFICO 5
Contratacgdes de PPPs, restritas ao universo das concessdes administrativas ou patrocinadas
5A — Proporgao entre concessdes

18

141

H Concessdo administrativa M Concessdo patrocinada

5B — Evolugéo anual do ntimero de contratacdes de PPPs
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M Distrito Federal M Estado M Municipio B Unidgo [ Total

Fonte: Radar PPP (2021a).
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Nota-se que a op¢io de contrata¢io mais utilizada foi por intermédio da PPP admi-
nistrativa, com 141 ocorréncias, que representam 89% dos contratos efetivados. Esta op¢ao
pela PPP administrativa (Brasil, 2004) denota a natureza dos servigos contratados, cuja
remuneragio do concessiondrio ¢ feita essencialmente por meio das contraprestagoes do
ente publico contratante, sem cobranga direta de tarifas por intermédio do concessiondrio.

Esta é uma particularidade interessante que remete ao regramento juridico sobre a
cobranca de tarifas. Por exemplo, num peddgio de rodovias ou vias expressas, o concessiondrio
aufere diretamente receitas da operagio por meio da cobranca do peddgio. A receita com a
tarifa do peddgio podera ser, ou nio, suficiente para gerar receitas que cubram os custos de
manutengio, operagao e investimentos, adicionados do lucro do operador. Se for suficiente, o
projeto ¢é sustentdvel exclusivamente por meio da tarifa (concessao comum). Caso contrério,
a insuficiéncia poderd ser arcada por meio da complementagio com a contraprestagio de
recursos do orgamento publico do ente contratante (PPP patrocinada).

No caso de uma PPP de iluminacio publica, por exemplo, a situacio é diferente, pois
o concessiondrio contratado via PPP nio cobra tarifas de energia dos usudrios, sendo esta
remunerada pelo orcamento municipal. Este tipo de PPP ou concessio se origina na respon-
sabilidade conferida as prefeituras da prestagao do servigo de iluminagao publica, conforme
estabelecido no art. 30, inciso V, da Constituicao Federal. Por determinacio constitucional,
a Resolu¢io Normativa Aneel n® 414, de 9 de setembro de 2010, no art. 218, dispds que as
distribuidoras deveriam transferir os ativos de iluminagio publica (lumindrias, lAmpadas,
relés e reatores) as prefeituras.

Para custeio e investimentos para ampliagao destes servicos, as prefeituras comecaram
a cobrar uma Taxa de Iluminagao Piablica (TIP), entendida como inconstitucional pelo
Supremo Tribunal Federal (STF), em 1986. Entretanto, por meio da Emenda Constitucional
n2 39, de 2002, foi criada a Contribuicao de Illuminac¢ao Publica (conhecida como CIP ou
Cosip), que normalmente é cobrada dos usudrios por meio das contas de energia, pelas
préprias distribuidoras de energia. Esta receita é repassada as prefeituras e utilizada para o
pagamento (contraprestagio) dos servigos de iluminacio publica contratados nas PPPs.”
Neste caso é possivel utilizar a modalidade de PPP administrativa mesmo havendo cobranga
de valores aos usudrios, pois quem realiza a arrecadagio é o préprio poder ptblico (e ndo o
concessiondrio), assim, formalmente, nio se trata de uma tarifa, caracterizando a modalidade
de PPP administrativa.

O principal fator que diferencia concessoes comuns, PPPs patrocinadas e PPPs admi-
nistrativas é o0 mecanismo de remuneragio do parceiro privado. Este ponto é importante para
ressaltar que cada setor tem suas particularidades e isto se reflete no desenho da contratagio
e remuneragdo das concessoes e PPPs. Andlises especificas sobre a experiéncia brasileira de
concessoes em cada setor demandariam pesquisas de maior folego, focadas nos segmentos
de interesse. Como obstdculo, destaca-se a inexisténcia de base de dados publica consolidada
(abrangendo projetos federais, estaduais, municipais e de consércios) sobre concessoes no
pais, um grande entrave 4 andlise e avaliagdo sobre o quadro das PPPs no pais.

71. Desde 1986, o STF tem julgado inconstitucional a cobranca da TIP, com fundamento no art. 145, inciso Il da Constituicdo Federal, que
permite a cobranca de taxas apenas “em razéo do exercicio do poder de policia, ou em decorréncia da utilizacao, efetiva ou potencial,
de servicos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposicdo” (simula 670 do STF, reforcada
posteriormente por meio da Simula Vinculante n° 41, de 11 de margo de 2015). Para viabilizar este tipo de cobranca foi editada a Emenda
Constitucional ne 39, de 2002, que enxertou o art. 149-A na Constituicao Federal, estabelecendo a criacdo da CIP, que é de competéncia
privativa ou exclusiva dos municipios e do Distrito Federal. O instrumento passou a ser tratado como uma contribuicdo especial (sui generis),
sendo facultada a cobranca da contribuicdo na fatura de consumo de energia elétrica, desde que utilizada para o custeio do servico de
iluminacdo publica.
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Sendo o objetivo deste relatério institucional fornecer um quadro global sobre esses
mecanismos no Brasil, ¢ possivel elencar, brevemente, aspectos que diferem esses maltiplos
setores, COmo, entre Outros:

e natureza (infraestrutura econémica ou social);
*  especificidades técnicas;

*  especificidades legais;

*  aspectos regulatérios; e

e grau de concorréncia.

Quanto ao primeiro ponto, segundo APMG International (2016), toda infraestrutura é
por definigio uma plataforma para a prestagao de servigos publicos. A infraestrutura econdmica
¢ a que viabiliza atividades comerciais, normalmente envolvendo pagamentos dos usudrios.
Como exemplos, pode-se citar sistemas de transporte, telecomunicagées, fornecimento
de energia e abastecimento de dgua. A infraestrutura social, por sua vez, abriga servigos
sociais e, em geral, nao compreende cobrangas aos usudrios. Alguns exemplos sao as dreas
de educagao, habitagio, saide e prisional.

Nas concessoes, tal natureza influencia, por exemplo, a forma de remuneracio do
parceiro privado. Nas dreas relativas & infraestrutura econdmica, uma discussao importante
refere-se 2 modicidade tarifdria — ou seja, a acessibilidade aos servigos decorrentes dos valores
cobrados (Gongalves, 2013). Se, por um lado, a tarifa precisa ser suficiente para sustentar as
operagdes e remunerar o concessiondrio, por outro, nao pode ser excessivamente alta a ponto
de inviabilizar o uso dos servicos pelos cidadaos. Esse ¢ um aspecto sensivel para dreas como
dgua e esgoto, rodovias e mobilidade urbana, sendo a modicidade tarifiria um principio da

Lei n° 8.987, de 1995.

Art. 6. Toda concessio ou permissio pressupde a prestacao de servico adequado ao pleno atendimento
dos usudrios, conforme estabelecido nesta Lei, nas normas pertinentes e no respectivo contrato.

§ 1° Servigo adequado ¢ o que satisfaz as condigoes de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranga,
atualidade, generalidade, cortesia na sua prestagio e modicidade das tarifas (Brasil, 1995, grifo nosso).

Em infraestruturas que abrigam servigos sociais, por sua vez, ¢ mais comum a moda-
lidade de PPP administrativa, que normalmente nio envolve o recolhimento de tarifas,
sendo custeada por meio do orgamento puiblico. Assim, uma discussao relevante refere-se a
gestdo fiscal do poder concedente. Isso porque a forma essencial de remuneragio ao conces-
siondrio sdo as contraprestagoes publicas, fazendo com que a capacidade estatal de honrar
tais compromissos por meio do orgamento publico seja fator central para a perenidade da
prestagdo dos servicos com qualidade. Cabe lembrar que uma das caracteristicas das PPPs
¢, justamente, a remuneracdo atrelada ao desempenho, criando incentivos para a provisao
adequada e o cumprimento de metas. Essa questao serd aprofundada adiante, ao se debater
os principais desafios das concessoes no Brasil.

Segundo o Radar PPP (2021a), de 1,3 mil projetos de concessoes monitorados, 823 (61%)
referiam-se a concessdes comuns e 524 (39%) a PPPs. Destas, 484 eram PPPs administrativas
e 40 PPPs patrocinadas. As concessdes comuns se mostram ainda as mais presentes, e,
entre as PPPs, pelas razdes jd apontadas, sobressaem-se as administrativas.

o/
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As especificidades técnicas sao outro fator que reforga a necessidade de andlises
préprias para cada setor. Conforme ja apontado, concessoes e PPPs sao, meramente, maneiras
pelas quais servicos publicos e investimentos em infraestrutura podem ser contratados.
Porém, as solugoes técnicas para as demandas sociais, em si, independem da modalidade de
contratacio. Assim, os desafios técnicos no Ambito do desenvolvimento urbano sao variados,
a depender da drea em questao.

Em iluminagao publica, por exemplo, um objetivo central das concessdes costuma
ser a economia de energia a partir da substitui¢iao das lumindrias convencionais pelas de
light-emitting diode (LED), tecnologia de maior eficiéncia energética. Consequentemente,
hd o barateamento da operagio dos sistemas, economia de recursos publicos e impactos
positivos a0 meio ambiente. E o caso da PPP de Belo Horizonte, que gerou economia de
56% nas dreas onde a troca j4 foi concluida (Belo Horizonte [...], 2019).

Ainda nesse ramo, outra pritica comum costuma ser o aproveitamento de postes e
lumindrias para a prestacdo de servigos associados. Dado que os postes estao distribuidos pelas
dreas urbanas, é possivel usd-los para a provisao de atividades correlatas, abrangendo uma
grande 4rea da cidade. A titulo de ilustracio, pode-se citar a instalacio de pontos publicos de
wi-fi, propiciando aos habitantes acesso 4 internet, ou a instalagdo de cAmeras de vigilancia.

Outro exemplo que ilustra a questdo refere-se 3 mobilidade urbana. Neste, pode-se
dizer que o objetivo do poder publico ¢ oferecer aos usudrios os modos mais adequados para
os seus deslocamentos, contribuindo para o acesso universal a cidade (Brasil, 2012a). Nesse
sentido, existem vérias op¢des, como metrd, trem, veiculo leve sobre trilhos (VLT), BRT
e 6nibus convencionais. Cada um dos modais possui caracteristicas préprias em relagao a
capacidade, grau de conflito com outras infraestruturas urbanas, custos de implantagio e
longevidade, custos de operacio, entre outros.

O desafio, portanto, é selecionar o modo mais adequado dadas as necessidades especificas
da localidade em questio, independentemente de como os investimentos serdo contratados.
Naio hd solug¢io técnica universal e, portanto, ¢ necessirio o planejamento minucioso para a
decisio do modo a ser desenvolvido (Ribeiro, Ouverney e Costa, 2021) e sua conexio com
o conjunto do sistema de mobilidade e transporte.

Outro ponto relevante sdo as especificidades legais. Ainda que nas concessoes a relacao
entre poder publico e concessiondrio seja regida por contratos e pelas normas especificas
que caracterizam este regime de contratualizagdo, os projetos também estao submetidos as
respectivas legislagoes setoriais. Como exemplos, é possivel citar as leis n* 14.026, de 2020
(Marco Legal do Saneamento Bdsico), 12.587, de 2012 (Politica Nacional de Mobilidade
Urbana), 12.783, de 2013 (Marco Regulatério da Energia Elétrica), e 12.815, de 2013
(Lei dos Portos).

Somam-se aos marcos legais outras normas, como decretos do Poder Executivo e portarias
e instrugbes normativas de agéncias reguladoras. Em conjunto, esses elementos influenciam
diretamente a dinimica de cada drea ligada ao desenvolvimento urbano e, em consequéncia,
as concessoes e PPPs. Desse modo, pode-se dizer que cada setor tem suas peculiaridades
quanto a essa questao, inclusive pela diferenca de maturidade das legislacoes. Um exemplo
¢ a drea de saneamento bdsico, cujo novo marco legal foi sancionado recentemente, em
julho de 2020, reformulando a antiga regulamentacio provida pela Lei n° 11.445, de 2007.
Naturalmente, serd necessdrio decorrer certo tempo para que as consequéncias da nova lei
sejam observadas e avaliadas.
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Um aspecto relevante é a competéncia pela prestagio dos servicos. Como os entes
da Federagdo tém atribuigées institucionais distintas e, algumas vezes, concorrentes, isso
influencia a prépria capacidade de condugao das concessoes nos setores. Segundo exposto
anteriormente, a capacidade técnica do poder publico ¢ justamente um dos fatores centrais
para o sucesso dessas modalidades de contratagio.

O contraste entre as dreas de energia elétrica e de saneamento bésico ilustra a questio.
Segundo Pimenta (2009), a primeira é caracterizada por, via de regra, ter seus servicos
como competéncia federal, conforme estabelecido na Constituigao.” Assim, hd a atuagao da
Uniao como poder concedente em suas diferentes atividades — notadamente, geragao,
transmissio e distribui¢ao.” Logo, hd um planejamento nacional para o setor, que conta
diretamente com a capacidade institucional federal para a sua gestao, de forma centralizada,
para todo o pais. Destaca-se a existéncia da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel)
como 6rgao regulador, viabilizando diretrizes sobre o tema que valem para todo o Brasil.

O saneamento bésico segue légica distinta. A Lei n® 11.445, de 2007 (antigo marco
legal) estabeleceu, via de regra, competéncia municipal para os servigos. Isso foi mantido na
Lei n® 14.026, de 2020 (novo marco legal). As excegoes sao os casos de interesse comum:
situacdo de regides metropolitanas, aglomeracoes urbanas e microrregioes instituidas por
lei complementar estadual, em que haja compartilhamento de instalagées operacionais de
abastecimento de dgua e/ou esgotamento sanitdrio entre municipios.™

Desse modo, em geral, os municipios tém autonomia quanto a forma pela qual
prestarao tais servicos — concessio comum, PPP ou mecanismos tradicionais. Isso muitas vezes
traz desafios relevantes quanto a capacidade técnica em gerir o setor, jd que hd caréncia de
mio de obra especializada em vérios municipios. Ademais, diversos aspectos do saneamento
basico geram interdependéncias municipais dada sua interagio por meio da utilizagao de
corpos hidricos transmunicipais. Por exemplo, a dgua utilizada para abastecimento em um
municipio pode ser captada em outro. Analogamente, a destinagao inadequada do esgoto
gerado em um municipio pode afetar negativamente outros.”

Tal interdependéncia faz com que, inclusive, haja a necessidade de concessoes de
saneamento que abranjam mais de um municipio, possibilidade prevista em lei. Ou seja,
o concessiondrio fica responsdvel por servicos de abastecimento de dgua e/ou esgotamento
sanitdrio em um conjunto de municipios (que podem se associar formalmente em consércios
publicos), o que é capaz de gerar vantagens como ganhos de escala e de eficiéncia. Um
exemplo é a concessao de dgua e esgoto nos municipios de Araruama, Saquarema e Silva
Jardim, na Regido dos Lagos do estado do Rio de Janeiro.”

Os proés e contras de se atribuir competéncia federal, estadual ou municipal a deter-
minado servigo publico fazem parte de um amplo debate. Energia elétrica e saneamento
basico foram utilizados para ilustrar brevemente esse ponto. Porém, o intuito desta segao

72. "Art. 21. Compete a Unido: [...] XII — explorar, diretamente ou mediante autorizacdo, concesséo ou permissao: [...] b) os servicos e
instalacdes de energia elétrica e o aproveitamento energético dos cursos de agua, em articulacdo com os estados onde se situam os
potenciais hidroenergéticos” (Brasil, 1988).

73. Geragao: transformacéo de uma forma de energia, seja qual for sua fonte ou origem (como hidraulica, edlica ou térmica), em energia
elétrica. Transmissao: transporte da energia elétrica gerada as subestacdes distribuidoras, por meio de redes. Distribuicdo: disponibilizagao
da energia elétrica aos consumidores finais (como residéncias). Mais detalhes podem ser encontrados em Pimenta (2009).

74."Art. 8. Exercem a titularidade dos servicos pUblicos de saneamento basico: | — os municipios e o Distrito Federal, no caso de interesse local;
Il — 0 estado, em conjunto com os municipios que compartilham efetivamente instalagdes operacionais integrantes de regides metropolitanas,
aglomeracdes urbanas e microrregides, instituidas por lei complementar estadual, no caso de interesse comum” (Brasil, 2020b).

75. Um exemplo é o da baia de Guanabara, no estado do Rio de Janeiro, margeada por sete cidades.

76. Disponivel em: https://www.grupoaguasdobrasil.com.br/aguas-juturnaiba/a-concessionaria/nossa-historia/.
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¢, em suma, apresentar as particularidades dos vastos setores de infraestrutura ligados ao
desenvolvimento urbano, evidenciando a possibilidade de futuras andlises setoriais especificas.

Outro ponto que diferencia os distintos setores de infraestrutura relacionados ao
desenvolvimento urbano sio os aspectos regulatérios. Como apresentado anteriormente,
trata-se de condi¢ao crucial para o sucesso de concessoes, uma vez que o poder concedente deve
fiscalizar o cumprimento do contrato e de suas metas ao longo de seu ciclo. Novamente,
hd cendrios bastante diferentes entre os setores, algo que deriva da prépria estrutura legal
de cada um deles.

Os setores de energia elétrica e saneamento bdsico podem exemplificar a questio: o
primeiro conta com agéncia reguladora nacional (Aneel), que fiscaliza contratos, estabelece
tarifas e implementa politicas federais, entre outras fungées.”

Em contrapartida, hd no Brasil mais de cinquenta agéncias reguladoras de abasteci-
mento de égua € esgotamento sanitario — 22 municipais, 25 estaduais, 5 consorciadas e
1 distrital (Abar, 2020). No contexto das concessoes, isso significa que nao hd, necessaria-
mente, padronizagio sobre certos aspectos, em 4mbito nacional. E possivel que as agéncias
interpretem um mesmo evento de forma distinta, gerando inseguranca juridica de diversas
ordens, especialmente para investidores que integram concessiondrias em vdrios municipios
ou estados (ponto a ser aprofundado adiante).

O novo marco legal setorial busca enderecar a questao. A Lei n® 14.026, de 2020,
atribui 2 Agéncia Nacional de Aguas (ANA) competéncia para instituir normas nacionais
de referéncia. Ou seja, tais agéncias podem continuar existindo, mas busca-se padronizagao
regulatéria que aumente a previsibilidade das decisdes e amenize assimetrias. Ainda assim,
este é mais um ponto que distingue os setores ligados a politica urbana.

Outro aspecto importante, relacionado a prépria questdo da regulacio, ¢ o grau de
concorréncia, j& que hd setores em que a competicio tende a ficar limitada apenas a licitagao.
Nestes, ¢ facultado ao poder concedente escolher o licitante que ofereca as melhores condicoes
para o projeto, do ponto de vista do interesse publico. Isso pode significar, por exemplo,
menores tarifas, menores contraprestagoes publicas (no caso de PPPs), maior outorga ofe-
recida e/ou mais investimentos a serem realizados. Isso vale para diferentes setores, jd que
o processo licitatério é préprio das concessoes, independentemente da drea de aplicacio.
Entretanto, durante a fase operacional hd pouca ou nenhuma concorréncia. Isso ocorre
sobretudo no caso de monopélios naturais.

Em casos de monopélio natural, é comum que tal concorréncia fique limitada 4 fase de
licitagdo. Isso ocorre em setores com altos custos fixos, elevada intensidade de capital, longos
prazos de maturagio e ativos altamente especificos — ou seja, de baixa ou nenhuma aplicacio
alternativa™ (Pires e Campos Filho, 2002). Nestes, hd os chamados custos irrecuperdveis
(sunk costs ou custos afundados): uma vez incorridos, nio ¢ possivel recuperd-los, o que
dificulta a entrada de concorrentes no mercado (Mankiw, 2005). Soma-se a esses aspectos,
ainda, a prépria limitagao da infraestrutura fisica, que muitas vezes j4 existe e consolida as
situagdes de monopdlios naturais.

77. Disponivel em: https://www.gov.br/aneel/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/a-aneel.
78. Exemplos de ativos altamente especificos: ferrovias, rodovias, redes de agua e esgoto, dutos e linhas de transmissdo de energia.
Estes dificilmente podem ser adaptados para usos diferentes daqueles para os quais foram projetados.
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E o caso tipico de dgua e esgoto, abordado na se¢io 2, em que o consumidor nao tem
a escolha de ser atendido por um ou outro prestador, uma vez que a rede fisica ¢ Ginica. Na
mesma linha, podem-se mencionar os casos de energia elétrica (principalmente transmissao
e distribui¢ao) e iluminagao puablica. Nestas dreas, o papel regulatério do poder publico é
ainda mais importante.

Por sua vez, hd setores em que mesmo apds a licitago hd algum nivel de competigao.
E o caso da mobilidade urbana, que ndo necessariamente implica em um monopdélio natural,
dado que muitas vezes ¢ possivel proporcionar 4 populagio alternativas variadas, como
metrds, VLT, trens ou 6nibus, que, por seu turno, podem competir com os deslocamentos
individuais ou meios alternativos, motorizados ou nio, como as motocicletas, carros de
passeio e bicicletas. Assim, o usudrio tem certo poder de escolha, ainda que cada modal seja
mais indicado a depender das suas necessidades — como velocidade, seguranca, conforto e
previsibilidade, e em funcio dos custos de cada modal. Aumentos na tarifa de um modal,
por exemplo, podem levar usudrios a migrar para outro meio de deslocamento.

Finalmente, destaca-se a questao da prépria maturidade das concessoes e PPPs em
cada setor. H4 dreas em que o pais jd conta com vasta experiéncia, permitindo andlise mais
abrangente da trajetdria até aqui. Isso é importante para a avaliacio de desafios, aspectos
bem-sucedidos, pontos que ainda precisam de melhorias, identificagao de estudos de caso de
referéncia em cada setor e para o eventual aproveitamento de priticas anteriores em futuros

projetos (replicabilidade).

Como exemplos, podem ser citados os casos de rodovias, mobilidade urbana (metro,
trens, barcas, VLT, entre outros segmentos), distribui¢ao de energia elétrica, iluminagio
publica e residuos sélidos. Destaca-se, também, o setor de dgua e esgoto. Ainda que as
concessdes nao sejam regra neste tltimo, abrangendo apenas 5,2% dos municipios (Abcon,
2020), hd no pais projetos iniciados na década de 1990, indicando trajetdria considerdvel.

Em contrapartida, hd dreas com experiéncias recentes, nao tao difundidas em comparagio
a esses outros setores, mas que também desempenham papel central no desenvolvimento
urbano. Nesse sentido, destacam-se setores ligados 4 infraestrutura social, como educagio
infantil, sistema penitencidrio e habitagao. Cabe enfatizar que, nestes, as concessoes
costumam ser referentes aos servigos de implantagio e/ou manutencio das infraestruturas
fisicas, permanecendo as demais atividades a cargo da autoridade publica.

Um exemplo é a PPP da educagio de Belo Horizonte, iniciada em 2012. Nesta PPP
administrativa, o parceiro privado fica encarregado da constru¢ao de Unidades
Municipais de Educacio Infantil (Umeis) e Escolas Municipais de Ensino Fundamental
(Emefs), além de operd-las e manté-las a longo prazo, em contrato de 20 anos.”
O principal objetivo ¢ a disponibilizagao de mais de 20 mil vagas no sistema.

Dessa forma, o concessiondrio executa atividades como implantagio das unidades,
aquisi¢dao e manutengao de mobilidrios e equipamentos, conservagio de bens e provisao
de higiene e limpeza. A provisao de servigos pedagdgicos, por sua vez, continua a cargo do
municipio (Belo Horizonte, 2012).

Outro exemplo andlogo ¢ do Complexo Penal de Ribeirao das Neves (Minas Gerais),
PPP administrativa iniciada em 2009. Nela, o parceiro privado é responsdvel pela construcio

79. Disponivel em: https://pbhativos.com.br/consultar-licitacoes-2021/.
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e operagao de unidades penais, em contrato de 27 anos. O principal objetivo ¢ a disponi-
bilizagao de 3,4 mil vagas, entre regimes fechado e aberto.*

O concessiondrio executa atividades como constru¢io, manuten¢io de longo prazo da
infraestrutura, vigilancia, servigos de alimentagio, treinamento profissional dos detentos,
aten¢io médica de baixa complexidade, assisténcia psicoldgica e recreagao esportiva. Porém,
o Estado continua como responsdvel pela seguranca das unidades e movimentagao da
populagio carcerdria. Assim, convivem no complexo tanto funciondrios do parceiro privado
como do préprio governo estadual (Correa e Corsi, 2014).

Por fim, no setor de habitagio, o exemplo é a PPP Habitacional do estado de Sao Paulo,
iniciada em 2015 na modalidade administrativa e com prazo de vinte anos. Seu objetivo é
a oferta de HIS e HMP, voltadas as populagoes de baixa e média rendas, sobretudo na drea
central da capital paulista.”

Neste caso, o concessiondrio deve, além de construir as unidades, realizar a manutengio pre-
dial de longo prazo, desenvolver trabalho técnico social de pré-ocupacio e pds-ocupacio,
prestar servicos de apoio a gestao condominial e construir e manter espacos nio residenciais
(como comércios, lazer e servigos em geral). Sua remuneracio ¢ atrelada & quantidade
de habitagdes entregues e a indicadores de desempenho, como elaboragio de planos de
manutengio preventiva, manuten¢io dos sistemas de abastecimento de 4gua e esgotamento
sanitdrio, execu¢do de atividades de educagao sanitdria e ambiental, realizagiao de agoes de
fortalecimento social e acompanhamento psicossocial de familias contempladas.

3.5 Consideracées finais da secao

Esta secao objetivou trazer um quadro sobre as concessoes ¢ PPPs no Brasil, propiciando um
entendimento geral sobre seu estdgio. Uma observagao importante é que, mesmo que o pais
tenha ampla experiéncia no tema — visao corroborada pelo relatério Infrascope 2019 —, ainda
h4 a necessidade de melhorias. Um exemplo so os levantamentos da Radar PPP e do BID,
que indicam a baixa taxa de conversao (da ordem de 15%) dos projetos lancados. Nesse con-
texto, a proxima segao abordard os principais desafios relativos a esses mecanismos no Brasil.

Outra observagio relevante ¢ que o desenvolvimento urbano é composto por diversas
frentes. Ainda que concessoes e PPPs sejam utilizadas no setor de infraestrutura, em geral,
deve-se ter em mente que esta ¢ composta por dreas variadas, com dinimicas e obstdculos
diferentes entre si. Ou seja, tais ferramentas de contratagio de servigos publicos podem ser
adotadas em diversos setores relacionados ao desenvolvimento urbano, mas que, evidente-
mente, terdo suas préprias peculiaridades.

Como vem sendo reforcado continuadamente neste relatério institucional, as con-
cessOes sdo essencialmente uma forma de o governo contratar infraestruturas e servigos
publicos, entre vérias existentes — conforme exposto anteriormente. Elas, em si, seguem uma
série de caracteristicas comuns independentemente da drea em que sdo empregadas, como
prazo determinado, operagio e manutengio de longo prazo a cargo do parceiro privado,
reversibilidade de bens, selecio via processo concorrencial, remuneragio baseada no desempe-
nho e transferéncia de riscos ao concessiondrio. No entanto, cada setor tem suas peculiaridades
e desafios especificos.

80. Disponivel em: https://www.ppp.mg.gov.br/projetos/contratos-assinados/complexo-penal.
81. Disponivel em: https://www.habitacao.sp.gov.br/habitacao/servicos/sobre_a_ppp.
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Isso é importante para se compreender que, no Ambito da PNDU, um possivel
desdobramento deste relatério seria o aprofundamento das andlises setoriais. Em outras
palavras, como vem sendo até aqui a experiéncia brasileira de concessoes e PPPs em dreas
como dgua e esgoto, residuos sélidos, ilumina¢io publica, mobilidade urbana, habitagio
e saude, por exemplo.

Ainda que haja potenciais e desafios comuns as concessdes em cada uma dessas dreas —
foco deste estudo —, cada uma delas possui suas proprias particularidades quanto a aspectos
técnicos, legais, regulatdrios e de maturidade, entre outros, demandando anilises especificas.
Cabe ressaltar, inclusive, que é possivel que muitos desafios sejam relacionados aos setores
em si, independentemente da modalidade de contratagio avaliada. Ou seja, podem ser
obstdculos presentes em concessoes e PPPs de cada uma dessas dreas, mas nao necessariamente
ocasionados pelo uso desses mecanismos.

Tendo em vista esses pontos e ressalvas, a proxima segio discute os principais desafios
relativos a concessoes e PPPs, em geral, no Brasil.

4 PRINCIPAIS DESAFIOS DO BRASIL

Os ndmeros apresentados anteriormente indicam que, apesar da evidente experiéncia do
pais, ainda hd espago para melhorias em concessoes e PPPs no Brasil. Fontes diversas, como

EIU (2019), Radar PPP (2018) ¢ BID ([...], 2021) revelam, por exemplo, uma alta taxa de

mortalidade de projetos, em contraste com um baixo percentual de conversao.

De fato, conforme abordado na subse¢io 2.2, hd uma série de pontos de atengao rela-
tivos a concessoes e PPPs para que seus objetivos sejam alcangados. Portanto, é necessirio
compreender os entraves que esses instrumentos vém enfrentando no pais.

Nesse contexto, esta se¢ao busca identificar e apresentar os principais desafios relativos a
concessoes no Brasil. Conhecé-los a fundo é um importante passo para que esses mecanismos
de fato sejam benéficos a sociedade. E possivel destacar os seguintes pontos:

*  capacidade técnica para a estruturagio e acompanhamento de projetos;

*  caréncia ou auséncia de pipelines de projetos subnacionais;

* insuficiente participagio social nos projetos;

*  inseguranca juridica;

e gestdo fiscal; e

e ambiente macroecondmico.

4.1 Capacidade técnica para a estruturacao de projetos

Primeiramente, a etapa de estruturagio do projeto ¢ crucial para o sucesso de uma concessao,
uma vez que precede futuras fases, como as de sele¢ao do parceiro privado via licitagao,
construgio (ou modernizagio) de ativos publicos, opera¢io, manutengio e conclusio do contra-
to com reversao de bens. Ou seja, os resultados propiciados pela parceria sao diretamente
influenciados por esse planejamento inicial.
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Nesse sentido, pode-se entender a estrutura do projeto como a arquitetura das relagoes
contratuais e dos fluxos monetdrios que o regem durante sua vigéncia. Seu elemento
central é o contrato entre o poder concedente e o parceiro privado, que é desenvolvido pela
autoridade contratante e regula os direitos e obrigagoes de cada parte ao longo da concessio

(APMG, 2016).

A estruturagio, portanto, consiste na etapa de defini¢io de uma série de caracteristicas
da concessio, como:

e  escopo (por exemplo, se envolve a constru¢io de novos bens piblicos ou apenas a
modernizagao e gestao daqueles existentes);

¢ modalidade (no caso brasileiro, concessio comum, PPP administrativa ou
PPP patrocinada);

e duragao;

*  mecanismo de remuneracio do concessiondrio;

*  investimentos obrigatdrios;

*  cronograma;

*  metas de prestagao dos servicos;

e métodos de fiscalizacio;

*  eventuais sangoes pelo descumprimento de metas;

*  mecanismos de resolucio de conflitos;

*  condigoes para a reversdo de bens; e

° entre outras.

Portanto, essa fase demanda uma significativa qualificagao técnica da autoridade
contratante em ambitos variados, como juridico, econ6mico, ambiental e de engenharia.
Soma-se a isso, ainda, a necessidade de defini¢io da melhor solu¢io técnica para a demanda
social identificada, independentemente da forma de contratacio (concessio ou mecanismos
tradicionais). E notério que o governo nem sempre terd tal capacidade.

Isso se mostra relevante sobretudo no caso de municipios pequenos, que muitas vezes tém
dificuldade em contar com mao de obra especializada nesses servigos. Como mencionado anterior-
mente, trata-se de uma questio significativa para o Brasil, onde 3,8 mil municipios (68% do total)
tém populago inferior a 20 mil habitantes e 2,4 mil (44%) ©€m menos de 10 mil habitantes.”

Nesse contexto, uma alternativa importante é o apoio federal a estruturagio de projetos
de entes subnacionais. Conforme apresentado na subse¢ao 3.2, nos tltimos anos esse tipo de
iniciativa vem se intensificando no pais, por meio de 6rgaos como PPI, Caixa e BNDES.
Ainda assim, na percep¢io do mercado, tal suporte ainda estd aquém do potencial.

A pesquisa Bardmetro da Infraestrutura Brasileira, que consulta empresérios e especia-
listas atuantes no setor de infraestrutura no Brasil, indica que a maioria desses players tem
essa visdo: em 2020, mais de 60% dos entrevistados afirmaram que ha espaco para a Uniao
fazer mais em prol de concessdes e PPPs subnacionais. Entretanto, somente 9,2% opinaram
que ¢ feito o mdximo possivel.

82. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/9103-estimativas-de-populacao.html?=&t=0-que-e.
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A mesma visao se verifica em rela¢io ao papel dos estados na promogio de concessoes
e PPPs nos municipios: 57,1% avaliaram que hd espago para que seja feito mais, enquanto
apenas 0,7% afirmaram que ¢ feito o mdximo possivel (Abdib e EY, 2020).

GRAFICO 6
Avaliacdo do apoio da Unido e dos estados a concessdes e PPPs subnacionais (2020)
(Em %)
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Fonte: Abdib e EY (2020).
Elaboracdo dos autores.

4.2 Caréncia ou auséncia de pipelines de projetos subnacionais

Outro ponto relevante diz respeito aos pipelines de projetos (ou carteiras de projetos). Estes
podem ser entendidos como a lista de projetos que o governo visa implementar, por meio
de concessio, em um determinado horizonte, como cinco ou dez anos. Sua existéncia é
importante, primeiramente, para organizar o planejamento da autoridade piblica ao longo
do tempo, inclusive, facilitando o trabalho de futuras gestoes, ja que essa carteira estruturada
pode orientar seus planos.

Ademais, o pipeline contribui para a transparéncia do poder concedente frente a
populagio e investidores. De forma andloga ao que acontece com o arcabougo, sua existéncia
sinaliza um pensamento de longo prazo para concessées por parte do governo, além de
explicitar suas inten¢des de futuros projetos e setores a serem enfocados. Novamente, trata-se
de ponto crucial, dado que tais instrumentos sao, por definicio, de longo prazo.

Por fim, a organizacio de um pipeline aumenta a atratividade desses projetos aos investi-
dores, fator que potencializa a concorréncia nas licitagdes e, portanto, a qualidade e condi¢oes
dos servicos a serem prestados pela iniciativa privada durante a parceria. Isso porque a par-
ticipagio em processos licitatdrios envolve significativos esforcos. A elaboragio de propostas
demanda conhecimento nao apenas do projeto em si, mas da legislacio local, das perspectivas
macroecondmicas do pais, estado ou municipio em questao e da trajetéria do poder conce-
dente, por exemplo.

Desse modo, uma carteira de projetos propicia economias de escala aos licitantes
nas fases de elaboracio de ofertas e gerenciamento de licitagoes. Inclusive, é comum que
se afirme que investidores privados se interessam mais por mercados do que por projetos,
isoladamente. Ou seja, tais players se preocupam nio apenas com a viabilidade de uma
concessao especifica, mas, principalmente, com o processo e a gestao dessas parcerias por
parte da autoridade publica, como um todo, o que contempla tanto o arcabougo como a
existéncia ou nao de um pipeline (APMG, 2016).
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Nesse contexto, ¢ relevante nao apenas a existéncia de uma carteira de projetos, em si,
mas a forma como ela é disponibilizada e apresentada. A facilidade de acesso a informagoes
¢ fator central para a atragao de investidores, que estudam e monitoram diversos projetos e
mercados simultaneamente, processo naturalmente custoso.

Como abordado, em 4mbito federal, o Brasil conta com um pipeline bem estruturado.
Mesmo antes da criagao do PPI, em 2016, ja havia a prética do governo de organizar e reunir
projetos para facilitar a intera¢do com o mercado e atrair investidores. Como exemplo,
pode-se citar o PIL, lancado em duas versoes (2012 e 2015), que contemplava concessoes
em setores como rodovidrio, ferrovidrio, portudrio e aeroportudrio (Brasil, 2015).

No entanto, em nivel subnacional, o mesmo nio se verifica. Embora haja UFs com um
claro pipeline de projetos, disponivel online — como Sao Paulo, Ceard e Piaui —, existem oito
estados®® (30% do total) que nao o fazem. Ou seja, ainda que tenham projetos de concessoes
e PPPs, sua ndo organizagio de forma clara, objetiva e com facilidade de acesso (como propoe
uma carteira de projetos) pode prejudicar a atragdo de investidores e, consequentemente,
o processo licitatério.

FIGURA 3
Exemplo de pipeline de projetos disponivel online: Bahia
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Fonte: Secretaria da Fazenda do Estado da Bahia. Disponivel em: https://www.sefaz.ba.gov.br/administracao/ppp/projetos.htm. Acesso em: 5 dez. 2020.

83. Acre, Amapa, Amazonas, Pard, Paraiba, Rio Grande do Norte, Ronddnia e Roraima (Abdib e EY, 2020).
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FIGURA 4
Exemplo de projeto disponivel online: Bahia

Secretaria da Fazenda do Estado da Bahia

Projeto Veiculo Leve sobre Trilhos (VLT)

Home

Sintese

Projetos

Legislagic

Conselho Gestor

Secrataria Exscutiva

O edital de licitacSo do VLT (Veiculo Leve sobre Trilhos) foi publicado no dia 03 de maio de 2
deeqacan por meio de pa fCeria p xiblico- ;nva a na modakdade de concess3o patrocinada, da imp
ses530 pubbea do leildo ocorrera no dia 20 de junho, 35 15 horas, na Bovespa, em S3o Paulo.

7. O objeto dom'rar_\ea

= o & operagdo do VLT. A
Eventos & Apresentagdes ¢io e ope

Garantia Piblica O VLT, que vai substituir o atual Trem do Sublrbio, terd 18,5 quilimetros de extenslio e 21 estagles. O valor estimado é em
torno de RS 1.5 bilhio. A previsdo é de inicio das obras em até 00 dias apds a assinara do contraio, com prazo para conclusao

Despesas com PEFs de 24 meses Estdo previstas intervencDes Nos seguintes trechos

Contaio « Trecho 1: Parte da Estacdo Femovidria da Calcada, principal estagdo do atual trem do Subirbio em direcio ao Baimo do

Contat

Comércio, com 3.5 quidmetros

= Trecho 2: Estende da Estaglo da Calgada até a Baixa do Fiscal, com 1.1 quildmetros

« Tracho 3: Parte da parada da Baixa Fiscal até o ponto final em Sio Luis de Paripe, com 13,9 quiémetros

O VLT atenderd virios bairos 30 longo de Seu percurso, tais como: Comeércio, Plataforma, Paripe. Periperi. Tubardo, Retiro, ete
Atraves da 'nplantaca:- dos diversos modais, que atendem 3 especificidade de cada regido da cidade, Merd-VLT-BRT- SNIBUS,
0 sistema da capital ‘e tomara de média-alta capacidade, integrando a tecnologia VLT aos atuais sistemas de Snibus municipais,
dnibus metropoitano e Metrd,

Alm da implantac3o de sistemas de transporte de alta e média capacidade sobre trilhos, o planejamento de mobilidade do
Governo do Estado da Bahia para Salvador inclui 2 implan tacio de Comedores de Transpone com faixa exclusiva para BRT,

criando as primeiras articuls ..ﬂ-‘s transversais na Cidade

Atuaimente, a malha ferrovidria que Bga Paripe 3 Calcada € de 13.6 quildmetros — serdo acrescentados 4.9 km, ligando Sio
Tomé de Paripe a0 Terminal da Franga. no Coméncio.

Edital de Licitagao

» Edital de Lickag3o do VLT Link extarno
Edital de Chamamento Piiblico
» Edital de Chamamento Piblico para Estruturagdo de Financiamento Link extemo

Fonte: Secretaria da Fazenda do Estado da Bahia. Disponivel em: https://www.sefaz.ba.gov.br/administracao/ppp/projeto_vlt.htm. Acesso em: 5 dez. 2020.

4.3 Participacao social nos projetos

Outra questdo de destaque diz respeito a participacao social nos projetos de concessoes.
Como abordado anteriormente, tal fator é importante, primeiramente, pelo fato de a
populacio ser a usudria final dos servigos concedidos, de modo geral. Afinal, por definicio,
tais mecanismos referem-se a ativos e servigos publicos, ainda que estes sejam temporariamente
prestados pela iniciativa privada.

Ademais, a comunidade local tem papel valioso na construcio desse tipo de projeto,
uma vez que é muito dificil que atores desse mercado conhegam, a fundo, peculiaridades de
cada regiao onde desenvolvem iniciativas. Por exemplo, por maior que seja sua experiéncia,
empresas que realizam a modelagem de concessoes, financiadores e investidores em geral
tendem a ter conhecimento incompleto sobre as realidades locais, principalmente porque
muitos desses agentes atuam inclusive em paises diversos.

O mesmo vale para o setor publico. Por exemplo, institui¢des como PPI, Caixa e BNDES,
que hoje auxiliam entes subnacionais em concessoes e PPPs, dificilmente conhecerao as
peculiaridades de cada regido, apesar de sua expertise técnica. Isso reforga a importincia do
didlogo com atores locais e da participagao social nessas iniciativas.
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Nesse sentido, conforme expoem Campos ez a/. (2020), tal participagio em concessoes
ainda ¢ limitada no pais e demanda um aprimoramento nas normas e prticas. Por exemplo, a
Lei n® 8.987, de 1995 — principal lei brasileira sobre concessées comuns —, nio faz referéncia
explicita a consultas ou audiéncias publicas, dois relevantes instrumentos de envolvimento
da sociedade.

Na mesma linha, a Lei n® 8.666, de 1993 — principal norma brasileira sobre licitagoes —,
nao faz mengcao direta a consultas publicas. Quanto as audiéncias publicas, hd uma tnica
referéncia, no art. 39, que estabelece sua obrigatoriedade somente para contratos com valor
estimado acima de certos limites.*

Art. 39. Sempre que o valor estimado para uma licitagdo ou para um conjunto de licitagoes

« »

simultAneas ou sucessivas for superior a 100 (cem) vezes o limite previsto no art. 23, inciso I, alinea “c
desta Lei, o processo licitatério serd iniciado, obrigatoriamente, com uma audiéncia publica
concedida pela autoridade responsdvel com antecedéncia minima de 15 (quinze) dias tteis da data
prevista para a publicagio do edital, e divulgada, com a antecedéncia minima de 10 (dez) dias tteis
de sua realizagao, pelos mesmos meios previstos para a publicidade da licitagao, a qual terdo acesso
e direito a todas as informacoes pertinentes e a se manifestar todos os interessados (Brasil, 1993).

A Lei n® 11.079, de 2004 (Lei de PPPs), por sua vez, cita expressamente apenas o
instrumento de consulta puablica, sem mencionar as audiéncias. Seu art. 10° estabelece que
a contratacio de PPP estd condicionada a, entre outros aspectos, submissio das minutas
de edital e contrato a tal consulta, com prazo minimo de trinta dias para o recebimento de
sugestoes. Apesar do evidente avanco frente as leis n® 8.666, de 1993, ¢ 8.987, de 1995, ¢
notério que isso ainda ¢ insuficiente para a constitui¢do de um grau adequado de partici-
pagao social nos projetos.

Nesse sentido, ressalta-se que, embora o objetivo final de ambas seja dar voz a socie-
dade, a qualidade da participacio propiciada pela consulta publica e pela audiéncia ptblica
¢ diferente. Esta possibilita um debate dindmico entre a populagdo, autoridades publicas,
iniciativa privada e demais agentes, sobretudo pelo fato de viabilizar a oralidade. Aquela, por
sua vez, limita-se a contribuicoes enviadas por escrito, que nao necessariamente sao acatadas
pelo poder concedente. Ou seja, tende a ser mais eficaz realizar consultas e audiéncias de
maneira complementar, sem exclusio de nenhum dos dois mecanismos.

Segundo Campos ez al. (2020), isso também ocorre em nivel estadual. Os autores afirmam
que, a excegao de Alagoas, Distrito Federal, Rio Grande do Sul e Sergipe, as leis estaduais
de PPPs nao preveem audiéncias ptblicas obrigatérias. Ademais, ressaltam que, em geral, os
arcabougos institucionais de PPPs das UFs brasileiras (como conselhos gestores) nao contam
com representantes da sociedade civil, desfavorecendo a participagao social nos projetos.

Como exemplo, citam o estado de Minas Gerais, cujo conselho gestor é presidido
pelo secretdrio de estado de planejamento e gestao e composto por membros como o
advogado-geral do estado e os secretdrios de estado de desenvolvimento econémico,
de fazenda e de transporte e obras publicas, por exemplo. Dessa forma, predomina um
viés técnico-gerencial, com as decisdes cabendo quase exclusivamente ao préprio estado

(Campos et al., 2020).

84. Conforme ja mencionado, ressalta-se que, durante a elaboracdo deste relatério institucional, discute-se uma nova Lei de Licitagdes no
pais, que pode modificar alguns pontos da Lei n® 8.666, de 1993.
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Finalmente, como exemplo positivo, os autores citam o caso de Novo Hamburgo, no
Rio Grande do Sul. Por meio da Lei n® 3.198, em 2019, o municipio alterou a composi¢ao de
seu conselho gestor de PPPs. Este passou a contar com nove representantes da sociedade
civil, de um total de dezessete membros (Novo Hamburgo, 2019), alterando o cardter
exclusivamente técnico-gerencial mencionado.

Portanto, é notério que a participacio social em concessoes precisa avangar no Brasil.
Isso é perceptivel tanto ao se analisar a legislagao sobre o tema — que, por exemplo, nio
atribui peso efetivo a procedimentos como audiéncias e consultas pablicas —, como ao se
atentar para a estrutura de arcabougos institucionais de PPPs das UFs. Consequentemente,
as contribui¢ées de comunidades locais a esse tipo de iniciativa (que podem colaborar
para a maior qualidade dos projetos) ainda se encontram limitadas, consistindo em um
desafio no pais.

4.4 Inseguranca juridica

Sobressai, ainda, a inseguranca juridica. Esta pode ser entendida como um estado de imprevi-
sibilidade, mudangas normativas bruscas, incerteza quanto as consequéncias legais de atos
e mutabilidade de situagoes subjetivas, levando 4 perda de confianga no sistema juridico
(Valim, 2009). Consequentemente, um ambiente com essas caracteristicas afasta investidores
e reduz a viabilidade de projetos, ao tornar necessdrios prémios de risco mais elevados.

Isso ¢ potencializado no caso de concessoes ¢ PPPs, que por sua natureza de longo
prazo ji& demandam um ambiente mais seguro, previsivel e estdvel. Afinal, um contrato
dessas modalidades passa por diferentes gestoes do poder concedente ao longo do tempo.
Assim, a perspectiva de que a cada troca de gestao o contrato pode ser contestado ou mesmo
desrespeitado, por exemplo, abala a atratividade dos projetos. A prépria nomenclatura sugere
que o sucesso desses instrumentos de prestagdo de servicos publicos depende de uma relagio
de parceria, com ambas as partes cumprindo suas obriga¢oes.

No entanto, a pesquisa Bardmetro da Infraestrutura Brasileira de 2019 indica que a
avaliagio do mercado quanto ao tema no Brasil ¢ negativa. Somente 19,2% dos respon-
dentes consideram bom ou 6timo o grau de seguranga juridica para concessoes ¢ PPPs em
infraestrutura no pais. Porém, 32,5% o consideram ruim ou péssimo ¢ 47,0% o avaliam
como apenas regular, conforme ilustrado pelo gréfico 7.

GRAFICO 7
Avaliacdo da seguranca juridica para concessdes e PPPs em infraestrutura (2019)
(Em %)
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Fonte: Abdib e EY (2019).
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Ressalta-se que seguranca juridica nio significa imutabilidade do direito, mas sim um
cendrio de repactuagoes, solucoes de conflitos e imprevistos com previsibilidade e confianca.
Inclusive, uma boa pratica em concessoes e PPPs ¢ a revisao contratual periédica, permitindo
a avaliacdo e a identificagdo de eventuais pontos para melhoria. No entanto, ¢ importante
que tal mecanismo seja previamente acordado e ocorra com respeito as normas estabelecidas
para as duas partes do contrato.”

4.5 Gestao fiscal

Quanto a gestdo fiscal, trata-se de ponto fundamental para as PPPs, que, por defini¢io,
envolvem o pagamento de contraprestagdes publicas ao concessiondrio (Brasil, 2004).
A inadimpléncia do poder concedente representa um risco para a continuidade da prestacio
dos servigos, andamento de obras e opera¢io e manutencio dos ativos publicos concedidos.
Isso é potencializado em PPPs administrativas, em que a remuneragao do parceiro privado
¢ feita essencialmente por esses pagamentos, jd que no sio cobradas tarifas aos usudrios.

Ademais, um dos pilares dessas parcerias é a remuneragio baseada no desempenho.
Como apresentado na subsecio 2.1, nas PPPs a ideia é que a receita do contratado seja atre-
lada ao cumprimento de metas pré-acordadas, como indicadores de qualidade e a entrega
de investimentos, buscando-se gerar congruéncia entre interesses privados e sociais. A ina-
dimpléncia, ao abalar esse sistema de remuneragio, compromete tal objetivo, representando
uma ameaga aos resultados do projeto.

Destaca-se, ainda, que os préprios players privados atentam para a satide financeira do
poder concedente ao decidir entrar ou ndo em uma licitagdo de PPP. Portanto, a gestéo fiscal
¢ importante tanto na fase operacional, quanto nas etapas que antecedem a assinatura do
contrato. A capacidade de atrair investidores é crucial para haver concorréncia na escolha
do parceiro privado, o que, por sua vez, é fundamental para que sejam propiciadas condigoes
mais favordveis ao publico.

Esse aspecto consiste em um desafio nas trés esferas de governo. Em dmbito federal, em
2020 o pais registrou o sétimo ano seguido de déficit primdrio. Isso indica um quadro de
dificuldades fiscais vivenciado mesmo antes da pandemia de covid-19, que nao sé impactou
a arrecadagao tributdria (por conta do menor nivel de atividade econémica), como também
demandou maiores gastos publicos.

Na esfera estadual, destaca-se que, jd antes da pandemia, diversos estados se encontravam
em calamidade financeira — como Goids, Minas Gerais, Rio de Janeiro, Rio Grande do

Norte, Rio Grande do Sul e Roraima (Firjan, 2019a).

Por fim, em 4mbito municipal, o Indice Firjan de Gestio Fiscal (IFGF)* — que avalia
a satide financeira dos 5.570 municipios brasileiros — avaliou que 74% deles estao em situagio
fiscal dificil ou critica. Ademais, o indice evidenciou que 1,1 mil prefeituras (20% do total)
terminaram o ano de 2018 sem recursos em caixa para cobrir as despesas postergadas para
0 ano seguinte.

85. Um contrato que onere demais ou falhe em representar parametros reais de operacdo na busca de um resultado, em favor do ente privado,
também gera inseguranca juridica. A correcao desse tipo de distorcao, advinda da assimetria de informacao, pode muitas vezes ser percebida
ou alardeada como sendo “inseguranca juridica”, quando, em verdade, é o seu contrario. E muito comum o apontamento de inseguranca
juridica ao prejudicar interesses privados, mas os interesses publicos, legitimos nessa relagdo entre partes, também pode sofrer desse mal.
86. Com base em dados oficiais, o IFGF analisa as contas municipais por meio de quatro indicadores: autonomia, gastos com pessoal,
investimentos e liquidez. A pontuacdo varia entre 0 e 1, sendo melhores os resultados mais proximos de 1. As gestdes séo classificadas em
excelente, boa, em dificuldade ou critica. Disponivel em: https://www.firjan.com.br/ifgf/.


https://www.firjan.com.br/ifgf/
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FIGURA 5
Situacdo fiscal dos municipios brasileiros: IFGF 2019
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Fonte: Firjan (2019b).
Elaboracdo dos autores.

Cabe ressaltar que, segundo o Relatério das Estatisticas Fiscais, do Banco Central, em 2020
governos estaduais e prefeituras registraram superdvit de R$ 38,3 bilhoes e R$ 462,0 milhées,
respectivamente. No entanto, isso ocorreu devido as transferéncias federais realizadas para
combate aos efeitos da pandemia, da ordem de R$ 78,0 bilhées (Verdélio, 2021). Em outras
palavras, trata-se de fendmeno pontual que nio deve se repetir nos préximos anos.

Nesse cendrio, uma questio importante refere-se a formulagao de garantias nos
contratos de PPPs. A finalidade ¢ minimizar as incertezas relativas a possivel inadimpléncia
do poder concedente, funcionando como um seguro. Segundo a Lei n® 11.079, de 2004,
as contraprestagoes pablicas podem ser garantidas mediante:

e vincula¢io de receitas;

*  fundos especiais previstos em lei;

*  contratacio de seguro-garantia com seguradoras que nio sejam controladas pelo
poder publico;

*  garantia prestada por organismos internacionais ou institui¢oes financeiras que nao
sejam controladas pelo poder publico;

*  fundo garantidor ou empresa estatal criada para essa finalidade; e

° outros mecanismos.

Debilidades na estruturagio de garantias afetam negativamente os riscos dessas parcerias,
repelindo investidores e, consequentemente, impactando o grau de concorréncia. Soma-se
a isso a maior exigéncia de prémios de risco por parte do setor privado, prejudicando a
sustentabilidade financeira dos projetos e, assim, sua viabilidade.
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Um primeiro desafio quanto a esse ponto reside no fato de nem toda receita pablica
poder ser utilizada como garantia em contratos de PPPs. A titulo de ilustragao, Schirato (2011)
menciona a vedacio feita pela Constitui¢io ao uso de determinados impostos para tal
finalidade. Ativos publicos, por sua vez, devem dispor de liquidez adequada para serem
empregados como garantias. A conversao de imdveis em dinheiro, por exemplo, costuma
demandar certo tempo, o que pode ameagar a continuidade de prestagio dos servigos.

Quanto a utiliza¢ao de fundos, ressalta-se que a Lei n® 11.079, de 2004, autorizou
a criacao do Fundo Garantidor de Parcerias Pablico-Privadas (FGP), de natureza federal.
Segundo o texto, o FGP pode prestar garantia de pagamento de contraprestagoes fede-
rais, distritais, estaduais ou municipais em PPPs, desde que respeitado o limite global

de R$ 6,0 bilhoes.

Contudo, segundo CBIC (2016), desde a sua criagao até 2016, o fundo nao concedeu
nenhuma garantia, levando a Unido a descapitalizd-lo paulatinamente. Dessa forma, o FGD,
que chegou a ter mais de R$ 5,0 bilhées de capacidade garantidora, em 2015 passou a ter
somente R$ 21,0 milhoes de patriménio liquido, o que afeta seu potencial.

4.6 Ambiente macroeconémico

Finalmente, deve-se mencionar a importincia do ambiente macroeconémico. A celebragao
de concessoes e PPPs depende nao somente da propensao e capacidade de o poder publico
realizd-las, mas também do interesse do setor privado. Portanto, deve-se considerar uma
série de fatores e indicadores estruturais e conjunturais que influenciam a atratividade de
uma economia a investidores. Consequentemente, tais fatores afetam a concorréncia por
projetos de concessoes e, assim, o potencial de seus resultados positivos para a sociedade.

Conforme abordado neste relatério, muitas vezes empreendedores atentam mais para a
realidade do mercado do que para projetos especificos. Isso é ainda mais relevante no caso de
mecanismos de longo prazo, como as concessoes. De fato, estas consistem em contratos com
um horizonte de décadas, sendo necessdrio que o poder concedente em questio transmita
credibilidade para que haja atratividade.

Um dos aspectos considerados por investidores e financiadores ¢ o risco-pais: proba-
bilidade de um pais nao honrar os compromissos firmados no momento da emissdo de um
titulo de divida (Megale, 2005). Nesse sentido, a classificacio de risco feita por agéncias
internacionais representa uma medida de confianca para que o mercado avalie a seguranca
de determinada economia. Por exemplo, Standard and Poor’s (S&P), Fitch Ratings e Moody’s
sao avaliadoras de destaque em 4mbito global, analisando inclusive titulos emitidos por
empresas privadas no mercado financeiro e sua perspectiva de pagamento.

As notas conferidas por tais instituigoes — ratings — sao adotadas como referéncia para os
juros de titulos publicos, representando o grau de risco de um pais nao os honrar nos devidos
prazos e podendo ser aplicadas a estados e municipios. Além de refletirem a situagao em um
dado momento, as notas apresentam perspectivas para avaliacoes futuras, com progndstico
positivo, estdvel ou negativo. Os ratings, entdo, funcionam como uma espécie de certificado
de seguranga para o mercado.” Inclusive, ¢ comum que fundos internacionais de pensao,

87. Cabe ressaltar que, apesar de sua reputacao, ja houve criticas as avaliacbes dessas agéncias, sobretudo durante a crise imobilidria
estadunidense de 2008. A S&P, por exemplo, chegou a ser investigada pelo Departamento de Justica dos Estados Unidos por suspeita
de fraude na classificacdo de produtos hipotecérios. Ainda assim, tais agéncias continuam sendo adotadas como referéncia para aferir a
atratividade de empreendimentos e paises, sendo importante considera-las.
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por exemplo, possam investir apenas em paises com grau de investimento concedido por,
a0 menos, duas agéncias de classificagao de risco.

Ainda que o risco-pais seja substancialmente atrelado a divida governamental e ao
comportamento fiscal, o rating tende a impactar a visao geral de investidores quanto a
alocacio de recursos. Isso é especialmente vélido no caso de concessoes, que sao por
defini¢do intrinsicamente ligadas ao setor publico. Portanto, a trajetéria recente dessas
notas consiste em fator importante para se analisar a possibilidade de atra¢io (ou repulsio)
de empreendedores no Brasil.

Apesar de, em 2008, o pais ter recebido, pela primeira vez, a classificagao de “grau
de investimento” da S&P — categoria que a época atribuiu ao pais stazus de investimento
seguro para agentes estrangeiros (Scheller, Lima e Guimaraes, 2008) —, essa nio ¢ a realidade
que se verifica atualmente. Em setembro de 2015, a agéncia retirou o grau de investimento
brasileiro, concedendo perspectiva negativa e abrindo caminho para nova redu¢io da nota

em fevereiro de 2016 (Laporta, 2016).

O movimento foi acompanhado por outras institui¢oes. A Fitch, em dezembro de 2015,
diminuiu a nota brasileira para um nivel abaixo da categoria de bom pagador, voltando
a reduzi-la em maio de 2016 (Fitch [...], 2016). A Moody’s, por sua vez, retirou o grau de
investimento do pais em fevereiro de 2016, diminuindo sua nota para dois niveis abaixo

(Moody’s [...], 2016).

Em janeiro de 2018, a S&P reduziu novamente a nota brasileira, para trés niveis abaixo
do grau de investimento. Um més depois, a Fitch seguiu na mesma linha, classificando o
pais trés niveis abaixo do grau. A Moody’s, por sua vez, manteve a nota do pais em dois
niveis aquém desse patamar (Mdximo, 2019). O gréfico 8 sintetiza o histdrico dos ratings
do Brasil concedidos por essas trés institui¢oes.

GRAFICO 8
Historico dos ratings brasileiros (2003-2019)
8A — S&P

2003 2004 2005 2006 2007 2008 | 2009 2010 | 2011 2012 @ 2013 2014 2015 2016 2017 2018 | 2019
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8C — Moody'’s

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 | 2013 | 2014 2015 @ 2016 2017 2018 2019

Baa2 Baa2 Baa?

Baal Baa3 Baal

=== Grau de investimento === Categoria de especulacao

Fonte: Fitch ([...], 2019).

Quanto as perspectivas, as agéncias mencionam como desafios para ratings futuros
fatores, como o baixo crescimento da economia, desequilibrios fiscais, alto endividamento
publico e a necessidade de realizagio de reformas macroecondmicas.

Nesse contexto, em 2020 o Brasil registrou a saida liquida de US$ 28,0 bilhées,
segundo maior valor da série histérica do Banco Central, iniciada em 1982. O resultado foi
inferior somente ao de 2019, quando sairam US$ 44,8 bilhoes (Shinohara, 2021). Embora o
fendmeno possa ser ocasionado por multiplas causas, um possivel fator agravante é a menor
propensao de investidores estrangeiros em aplicar recursos no pais, em linha com as andlises
das agéncias de rating mencionadas.

Corroborando esta informacao, relatério da Conferéncia das Nagoes Unidas sobre
Comércio e Desenvolvimento (United Nations Conference on Trade and Development —
UNCTAD) indica que o Investimento Estrangeiro Direto (IED)* no pais caiu 50% em
2020. A queda foi superior as dos subgrupos de paises em desenvolvimento (retragio de

12%) e América Latina e Caribe (retraciao de 37%).

GRAFICO 9

Variacées nos fluxos de IED (2020)
(Em %)
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Fonte: UNCTAD (2021).

Cabe ressaltar que, ainda que as avaliagdes de rating sejam referentes ao pais como um
todo, podem impactar negativamente até mesmo a atratividade de projetos subnacionais.
Como abordado anteriormente, muitos players do mercado de concessées sao atores
internacionais, que monitoram simultaneamente diversas economias e acabam tendo sua
visao influenciada pelas avaliagoes de cardter geral disponibilizadas pelas agéncias.

88. Movimentacdo de capitais internacionais para propositos especificos de investimento. Engloba a construcdo de novas instalagdes e
fusdes e aquisicoes, por exemplo. Disponivel em: http://www.apexbrasil.com.br/o-que-e-ied.
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Ou seja, a classificagio negativa do Brasil consiste em um desafio até mesmo para
concessdes de estados e municipios, uma vez que sao capazes de passar uma visio desfavordvel
sobre o0 ambiente de negécios no pais, podendo inclusive afetar os casos em que os ratings das
instincias estadual ou municipal sejam favordveis. A perda de atratividade ocasionada por
reveses macroecondmicos, muitas vezes, precisa ser compensada com ajustes nos projetos.
Um exemplo ¢ a necessidade de se oferecer uma Taxa Interna de Retorno (TIR) superior
para atrair mais empreendedores, que nesses casos passam a exigir maiores prémios para
investir em um ambiente visto como nio tao seguro. Outro exemplo é o oferecimento de
garantias mais robustas ao concessiondrio. Em dltima anilise, esse tipo de medida pode
significar uma perda de capacidade em se fechar negécios nas melhores condi¢oes para o
poder concedente e para a sociedade.

Apesar dos desafios quanto ao rating e 4 gestao fiscal, cabe pontuar que atualmente
também hd fatores macroecondmicos positivos para investimentos no Brasil. Em escala
global, a titulo de ilustragao, ressalta-se que no segundo semestre de 2019 havia no mundo
US$ 15 trilhoes alocados em titulos de divida com juros negativos. Isso significa que 25%
de todos os titulos emitidos por governos e empresas estavam sendo negociados com rendi-
mentos negativos (Stubbington, 2019). A pandemia de covid-19 tende a potencializar essa
situacio, uma vez que, diante do novo cendrio, diversos governos reduziram ainda mais os
juros visando estimular a atividade econémica, durante um periodo mais longo. Logo, é
possivel que investidores internacionais que visem maiores retornos de longo prazo recorram
a investimentos de maior risco, como agoes, debéntures ou investimentos em projetos de
infraestrutura como os de concessoes e PPPs.

Destaca-se, ainda, a recente desvalorizagio do real diante de outras moedas, especial-
mente o délar. Em 2020, frente 2 moeda estadunidense, a brasileira se desvalorizou 29,33%,
encerrando o ano cotada em R$ 5,189 (Délar [...], 2020). Isso ocorreu no contexto de saida
de capitais do pais no ano, conforme apresentado nesta subsegio.

Estudo da Fundagio Getulio Vargas (FGV) apontou que, entre trinta moedas analisadas,
como peso mexicano, rublo russo e lira turca, o real teve o pior desempenho no ano (Basilio,
2020). Na mesma linha, segundo o ranking de moedas da Austin Rating, a moeda brasileira
ficou com o sexto pior desempenho entre 111 paises analisados em 2020 (Trevizan, 2021).

Por um lado, tal desvalorizagao pode favorecer o investimento estrangeiro no pais,
uma vez que a conversao de outras moedas em reais tende a ficar mais vantajosa. Ou seja, uma
mesma quantia em doélares, euros, libras esterlinas ou outras passa a equivaler a um maior
montante da moeda brasileira, barateando os aportes externos no pafs. Dessa forma, tal
fator pode encorajar a participa¢io internacional em projetos de concessoes no Brasil,
potencializando a concorréncia.

Porém, deve-se atentar para o fato de as receitas de concessoes e PPPs, via de regra,
serem em moeda local. Por exemplo, o valor arrecadado por uma concessiondria rodovidria
com a cobranga de peddgio no Brasil depende de tarifas pagas em reais. Portanto, a ameaga
de continuidade de desvalorizagao da moeda consiste em mais um ponto de incerteza para
tais investidores, o que pode impactar negativamente a atratividade dos projetos, uma vez
que afeta a remessa de lucros.

Assim, ¢ possivel que a participacio de investidores estrangeiros em concessoes nacionais
fique condicionada a ferramentas que permitam a amenizagao de tais incertezas, consistindo
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em desafio adicional no pais. Por exemplo, em concessdes comuns, uma alternativa é atrelar
reajustes tarifirios ndo somente a indices de precos (que fazem uma espécie de protecio a
inflagao), mas também 2 varia¢do cambial. Ou seja, uma desvalorizagao excessiva do real
poderia ser compensada com o aumento de tarifas.

No entanto, essa ¢ uma solugio limitada, j4 que aumentos substanciais podem esbarrar
no poder de compra dos usudrios. Cabe ressaltar que um dos principios da Lei n® 8.987,
de 1995, é justamente a modicidade tariféria, permitindo a acessibilidade (affordability) da
populacio aos servigos. Ademais, tais acréscimos podem provocar queda na demanda, o que
novamente impactaria negativamente as receitas do concessiondrio.

No caso de PPPs, uma possibilidade ¢ a adogao de garantias governamentais em relagao
a desvaloriza¢oes cambiais excessivas. Por exemplo, podem ser adotados gatilhos para elevar
o valor das contraprestagoes publicas caso a taxa de cAmbio atinja certos patamares. Outra
alternativa ¢ a vinculagdo de parte dessas contraprestagoes a moedas fortes.

Finalmente, podem ser adotados mecanismos de /edge (seguro) cambial, como contratos
de cAmbio futuro e swap cambial, entre outros. No caso de economias com mercado financeiro
pouco desenvolvido, os OMDs podem desempenhar papel relevante nesse sentido, uma vez que
tais institui¢oes, em geral, dispdem de or¢amento em moeda forte (APMG International, 2016).

Em todo caso, conforme exposto, a questao cambial pode vir a exigir um rol maior de
garantias ou medidas a serem adotadas nos contratos, visando 2 ampliagio da sua atratividade a
investidores internacionais. Assim, consiste em mais um fator macroeconémico de atencio,
no contexto das concessdes e PPPs no Brasil.

Os aspectos aqui levantados nao sio exaustivos, o que demandaria uma andlise mais
aprofundada dos impactos macroecondmicos na atra¢ao de investimentos. Os elementos apre-
sentados apenas se destinam a chamar a atengio para o fato de que, para além do potencial
de atratividade de cada empreendimento, per se, da questao regulatéria, entre outras, hd
que se considerar uma série de elementos externos de conjuntura econdmica que afetam
as decisoes dos investidores nacionais e internacionais em projetos de infraestrutura como
os de concessoes e PPPs. Assim, uma eventual lentidao dos investimentos pode nio estar
relacionada 2 estratégia de parcerias adotadas, mas a outros fatores conjunturais e estruturais.

4.7 Riscos de captura

Apesar do curto periodo de existéncia, também no Brasil seguem-se as criticas quanto a falta
de avaliagdo sobre a efetividade e economicidade das PPPs, apontando-se a necessidade de se
desenvolver e cobrar melhores parimetros para a contratagao e operagao,® conforme disposto
em acérdio do TCU de 2019 (Brasil, 2019). Por se tratar de um contrato administrativo e
envolver o desembolso de recursos ptblicos, os contratos de PPPs estdo sujeitos ao controle
dos Tribunais de Contas, conforme previsto nos arts. 70 ¢ 71 da Constitui¢do Federal.

Nesse sentido, 0 TCU vem editando uma série de normas de fiscalizacio,” que tém
servido de parimetro para os demais 6rgaos de controle externo no tema. Caberia a estes

89. Processo n® 21250/12: Parceria Pdblico-Privada da Satde do Distrito Federal. Disponivel em: https://etcdf.tc.df.gov.
br/?a=consultaETCDF&f=formPrincipal&nrproc=&anoproc=2012.

90. Com destaque para as seguintes normas emanadas pelo TCU: Instrucdo Normativa TCU n2 7, de 29 de novembro de 1994, Instrucdo
Normativa TCU n2 10, de 22 de novembro de 1995, Instrucdo Normativa TCU n2 52, de 2007, e Instrugdo Normativa TCU n® 27, de
2 de dezembro de 1998, posteriormente revogadas pela Instrucdo Normativa TCU ne 81, de 20 de junho de 2018. A norma vigente foi atualizada
parcialmente pela Instrucdo Normativa TCU ne 82, de 4 de julho de 2018, e pela Instrucdo Normativa TCU ne 86, de 22 de abril de 2020.
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acompanhar os processos de licitagao e de contratagio das PPPs, bem como fiscalizar a
execugao dos contratos, inclusive por meio de andlise prévia da documentagio, conforme
estabelecido nos arts. 3° e 5° da Instrucio Normativa TCU n° 81, de 2018.

Nesta direcdo, os érgaos de controle tém buscado aperfeicoar o desenvolvimento de
pardmetros de cdlculo e metodologias para a sua avaliagao, o que poderd servir de suporte
aos 6rgaos executivos na preparagao de novos projetos de PPPs. Mas o estabelecimento de
pardmetros adequados ¢ tarefa bastante complexa, sobretudo diante do desafio de avaliar as
vantagens deste instrumento frente a outras alternativas, inclusive em relacio a prestagao
de servigos direta pelo Estado.

Os riscos envolvidos no processo, especialmente os de captura, s3o vastos, mas, em
geral, conhecidos. Estes podem ser abordados a partir dos problemas existentes nas fases
pré- e pés-contratual. A regulagao assume o papel crucial de garantir, por meio de mecanismos
administrativos, a eficiéncia do empreendimento, o equilibrio econdmico-financeiro da
concessao e a extragao da renda do monopdlio em prol do interesse piblico.

A andlise do extenso rol de exigéncias prévias documentais pode ser considerada a tarefa
mais simples dos érgaos de fiscalizagio, pois o aspecto mais fundamental demandado aos
Tribunais de Contas é a apreciacio da avaliagio econdémico-financeira dos projetos de PPPs.
Para além da observancia aos ritos e requisitos legais, as avaliagoes devem ser centradas nos
estudos de viabilidade apresentados e nos pardmetros utilizados que justificam a equagao
financeira adotada, como demanda, custos, investimentos previstos, receitas, prazos, entre
outros elementos, bem como os impactos previstos nas contas publicas ao longo do tempo.

Considerando ainda o pequeno volume de PPPs avaliados até o momento, por guardar
diversas similaridades, cabe a analogia com os achados de auditorias sobre concessoes para
evidenciar os riscos mais comumente encontrados. Por exemplo, a auditoria operacional reali-
zada pelo TCU para avaliar o desempenho e o real custo (Brasil, 2019) das concessoes realizadas
no Ambito do Programa de Concessdes Rodovidrias Federais (Procrofe) pode ilustrar as
dificuldades que se apresentam para a avaliacao das PPDs.

Este programa de concessoes ¢ o mais antigo em vigéncia no pais (criado em 1994), de
forma que a institui¢io acumula grande experiéncia no tratamento do tema.”" Nao obstante
tamanha expertise técnica existente no 6rgao, as determinagées e recomendagoes emitidas pelo
TCU ao Ministério da Infraestrutura e a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT)
s30 uma amostra das dificuldades que se interpéem a adequada gestao de concessoes e PPPs,
refletindo especialmente a dificuldade em se verificar as vantagens da adogio destes modelos
de contratos frente a administracao direta dos servigos pelo préprio Estado, por exemplo.
Destacam-se, dos achados, as seguintes recomendagdes e determinagoes:

91. Portaria MT ne 246, de 11 de maio de 1994, a qual, de forma expressa, instituiu o Procrofe, no ambito do Programa Nacional de
Desestatizacdo, com o advento da Lei n¢ 8.031, de 1990 (Brasil, 2019).
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* adotar mecanismos de tratamento das informagdes contdbeis apresentadas pelas
concessiondrias, para que seja possivel identificar os montantes efetivamente aplicados
pelas empresas a titulo de investimentos em concessoes;

*  aplicar, por ocasido dos estudos de viabilidade, a andlise Value for Money e o comparativo
do setor publico como formas de avaliar a economia, a eficdcia e a eficiéncia do modelo
de contrata¢io e auxiliar as autoridades competentes na tomada de decisao acerca de
conceder a iniciativa privada ou prover diretamente a exploragao de rodovias;

* claborar indicadores referentes 4 qualidade das rodovias e dos servigos prestados pelas
concessiondrias, com padrdes que permitam avaliar a evolu¢ao dos trechos concedidos
e dos servigos neles prestados, a fim de verificar se houve atendimento aos parimetros
contratados e orientar as decisoes dos gestores do poder concedente e da autarquia,
bem como das concessionarias;

*  em relagdo as pesquisas de satisfacio dos usudrios, estabelecer periodicidade minima,
metodologia comparativa, tratamento dos dados, divulgacao em formato de fécil
compreensao, bem como critérios e procedimentos destinados a utilizar os resultados
obtidos nas pesquisas com agoes efetivas de controle e de melhoria da qualidade em
relagdo as principais demandas dos usudrios;

* reavaliar os mecanismos regulatérios, administrativos e contratuais dos ajustes em
andamento, a fim de garantir a execugdo tempestiva das obras de ampliagio de
capacidade para que seja alcangado o desempenho dos contratos de concessao;

* adotar ferramentas mais eficientes para o cdlculo de investimentos, custos operacionais
e demais obrigacoes, tendo em vista a elevada assimetria informacional e a repercussao
na tarifa de peddgio; e

*  recomendar agao de controle com foco nos custos das concessoes rodovidrias federais,
incluidos, além da tarifa de peddgio, os custos indiretos, na forma de beneficios fiscais
e crediticios, diante do alarmante e generalizado aumento das tarifas de peddgio acima
da inflagdo em decorréncia da inclusio de investimentos nao previstos inicialmente
nos editais e contratos, mesmo apds verificado pela prépria autarquia reguladora o
alto nivel de inexecugao dos investimentos inicialmente pactuados (Brasil, 2018).

Este constitui apenas um exemplo, entre indmeras situagoes semelhantes relatadas,
que evidenciam a limitada capacidade de andlise prévia dos processos de concessio,
a falta de elementos adequados para suportar a decisio sobre a melhor escolha quanto a
prestagao dos servigos e obras de infraestrutura (se por administragio direta, indireta ou
modelo de parceria), assim como a dificuldade em enfrentar os sunk costs, que permitem
comportamentos oportunistas tanto do concessiondrio quanto do préprio Estado. Num
modelo em que o estabelecimento de metas, prazos e padréoes de qualidade de prestagio do
servi¢o sio um dos principais motivadores de sua adogao, mostra-se, assim, a necessidade
de o Estado aperfeicoar sua capacidade de regulacao e fiscalizagio, o que se traduz em
desafios ainda maiores no caso dos estados e, sobretudo, dos municipios.

Destaca-se que o caso relatado se refere a uma concessao, onde a concessiondria é o
tunico provedor dos servigos de constru¢io, recuperagio, operagiao e manutengio da via,
mediante a cobranga de peddgios, e nio envolve repasses or¢camentdrios por um periodo
de até 35 anos, mediante a comprovagio de cumprimento de metas, prazos e padroes de
qualidade, como no caso das PPPs, que, por estas razoes, podem trazer outros niveis
de complexidade a adequada gestao da relagio contratual.
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4.8 Consideracoes finais da secao

Tendo em vista o exposto, ¢ notdrio que o aumento da taxa de sucesso de concessoes e PPPs
no Brasil passa por desafios de 4mbitos variados e relativos a diferentes fases desses projetos.
Desde a sua estruturacio até a gestao contratual, hd pontos que devem ser observados e
trabalhados para que tais mecanismos alcancem seus objetivos. Esta se¢io objetivou abordar
alguns desses, contribuindo para o maior conhecimento dos principais entraves existentes
e, consequentemente, para a elucidagio de questoes centrais para o melhor funcionamento
de concessoes e PPPs no pais.

A préxima se¢io busca apresentar, brevemente, outros mecanismos de parceria para a
prestacdo de servigos publicos, principalmente com a sociedade civil organizada. Dessa forma,
serd possivel ter uma visdo mais completa das alternativas existentes para a viabilizagao de
investimentos, sobretudo em cendrios de escassez de recursos publicos, como o vivenciado
atualmente pelo Brasil.

5 OUTROS FORMATOS DE PARCERIAS COM A SOCIEDADE E O
SETOR PRIVADO

Sob o aspecto de parcerias firmadas entre Estado e sociedade civil para a promocio de politicas
publicas, buscamos situar este tema como um contraponto a visao emergente focada, quase
exclusivamente, no modelo de parcerias com o segmento empresarial de capital privado.

As parcerias estatais estabelecidas com a sociedade civil adquiriram um novo cardter
dentro da administra¢io publica brasileira com o avanco do neoliberalismo e seus impactos
sobre a visao do papel a ser assumido pelo Estado, que impulsionaram a reforma gerencial
instituida a partir dos anos 1990. Nesta nova ordem administrativa, em que se reforgou o
viés gerencialista e empresarial da gestao publica e do planejamento urbano, foram oferecidos
novos instrumentos e ferramentas juridicas no intuito de promover novos modelos de
parcerias com o setor privado e com a sociedade civil organizada. Corporificaram-se, assim,
como modelo de atuagao administrativa descentralizada, as OSCs, como as OS e Oscips e
as PPPs, em contratos de gestao de bens e servigos urbanos (Fonseca e Viana, 2020).

As parcerias entre o poder ptblico e a sociedade civil na execugio de politicas publicas
foram regulamentadas pela Lei n® 13.019/2014, considerada o novo Marco Regulatério
das Organizag¢des da Sociedade Civil (MROSC). A norma altera os termos e marcos legais
anteriores, da década de 1990, estabelecendo as condigoes para se firmarem as parcerias com
as entidades habilitadas do terceiro setor. Mas h4 ainda um rol maior de iniciativas niao
contempladas por esta legislagao, que abordaremos nesta se¢io.

Considerando a participagao social nesse leque de a¢oes colaborativas entre Estado e
sociedade, cujas bases foram langadas pela Constitui¢do Federal de 1988, podemos citar,
também, os instrumentos de controle social do poder do Estado, como os conselhos gestores
setoriais e os drgaos coletivos, que tém o poder de participar e colaborar ativamente na
elaboragio de politicas publicas.

O envolvimento do terceiro setor na construgio de uma inteligéncia social e coletiva,
reforcando os instrumentos existentes da participacio social e do controle do poder estatal,
atualmente enfrenta novos desafios. A implosio e o enfraquecimento de diversos instrumentos
juridicos e democriticos, ainda em marcha, tém sinalizado uma estratégia de arrefecimento
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do grau de participagao social na esfera ptblica. O Decreto n®9.076/2017 anulou as respon-
sabilidades do Conselho das Cidades e o Decreto n®9.759/2019 extinguiu mais de cinquenta
érgaos colegiados, entre eles 0 Comité Gestor de Parceria Pablico-Privada Federal, o Grupo
Executivo do Comité Gestor de Parceria Pablico-Privada Federal e a Comissio Técnica de
Parceria Pablico-Privada, todos instituidos pelo Decreto n® 5.385/2005.

Contudo, nesta se¢do buscaremos apontar a participagio da sociedade para além das
formas de controle social dos contratos puiblicos, prevendo formas democréticas de uso e
manutenc¢io do aparato urbano construido. O urbanismo tdtico, por exemplo, pode ser
acionado pela gestao das PPPs, para testar previamente o conceito de ativa¢io urbana, em
dreas requalificadas, promovendo eventos, exposi¢oes, intervengoes tempordrias, ocupagoes
e novas experiéncias com o espago urbano.

Seja em sua capacidade de influenciar a criacao de projetos de lei que reforcem
os principios da justica socioespacial e do direito a cidade ou no envolvimento em todas as
fases de implementacdo de politicas urbanas, as parcerias com a sociedade sao estratégicas
para a formula¢do da PNDU. Essas parcerias sociais podem permitir acionar novos meca-
nismos necessdrios para a viabilizagao do urbanismo na escala humana e sio fundamentais
para a visdo territorial e multiescalar da PNDU e na formagio de novas redes de intera¢io,
ampliando sua legitimidade ao envolver os atores locais na tomada de decisées politicas e
na alocagio de recursos publicos.

5.1 Governanca e parcerias com a sociedade civil

As respostas as crises econdmicas vivenciadas nos anos 1980-1990 foram amplamente
dominadas pelo modelo neoliberal, pautado, num primeiro momento, na redugio dos déficits,
contengao de gastos e desestatizagdo. Fortaleceu-se a perspectiva do Estado regulador na
economia e na drea social, e de prestador de bens e servicos ptiblicos minimos e transitérios,
abrindo-se largo espago para a atuacio do setor privado em dreas até entdo providas pelo
poder piblico. Ao mesmo tempo, & medida que a sociedade foi demandando servigos em
maior quantidade e complexidade, também se tornou necessdrio construir novas formas
juridicas de contratos administrativos para regular estas relagoes e garantir que sua funcio
fosse plenamente cumprida. E neste contexto que emergem novas possibilidades e arranjos
de interagao publico-privada que se disseminaram em diferentes arranjos pelo mundo

(Almeida, 2017).

Em paralelo a atua¢io privada que visa ao lucro, cunhou-se a expressio terceiro setor
para designar as organizagdes que no se constituem nem como empresas (de direito privado),
nem como parte da estrutura do Estado, da esfera do direito piblico (Bresser-Pereira e
Grau, 1999). Este conjunto de atores nio governamentais atende ao universo das ONGs.
Entretanto, apesar do uso corrente, este termo nao se mostra adequado para certas andlises,
considerando que uma ONG nio constitui figura juridica de fato no Brasil, tendo-se utilizado,
mais recentemente, o conceito de OSCs.

O interesse pelas parcerias com a sociedade civil organizada resulta de uma conjuncao
de fatores: de um lado, o setor publico, por restri¢oes orgamentdrias, nao consegue atender
as necessidades bésicas da populagao em dreas como educacio, satide, habitagio e transporte;
de outro, o fortalecimento da sociedade civil, traduzido pelo crescente nimero de ONGs,
¢ fator de grande importincia para fomentar o estabelecimento das parcerias, tanto na
mobilizagio da sociedade quanto na execugio dos projetos. Em adicio, vdrias empresas estao
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mais engajadas em relagio ao seu papel e sua imagem na sociedade, englobando também a
preservagio dos recursos ambientais e a responsabilidade social (Fernandes, 1994).

A literatura aponta que a visao a respeito da atuagao dessas entidades sempre oscilou
entre um certo romantismo e o ceticismo e desconfianca (Mello, Pereira e Andrade, 2019).
As virtudes das OSCs estao assentadas nas no¢oes de democracia participativa e cidada,
auto-organizag¢ao, empoderamento, inclusdo, identidade, solidariedade, propésito,
voluntariado, filantropia, fortalecimento da sociedade civil, flexibilidade organizacional e
operacional, maijor abertura a inovago e a adogao de métodos de gestao empresariais, maior
proximidade dos beneficidrios finais, maior permeabilidade e interlocugao com o tecido
social, entre outros elementos potenciais.

Essas visoes coexistem com uma abordagem negativa, assentada sobre o processo de
captura de anseios reais da sociedade para fins privados, acesso a recursos publicos de forma
pouco transparente, captura da agenda pela politica eleitoral e governamental por disputas
ideoldgicas ou religiosas, e por dentincias quanto a baixa qualidade dos servicos prestados,
préticas e regimes mais precdrios no mundo do trabalho, desvio de recursos e falta de
controle por parte dos governos.

Os debates que aqui mais nos interessam esto ligados, particularmente, ao conjunto de
atores envolvidos na utilizagao de recursos ptblicos e no papel das OSCs na complementagao
da atuacio governamental na prestagao de servicos publicos. Nesta direco, torna-se inevitdvel
abordar temas como o processo e os critérios adotados para sele¢ao das entidades em parcerias
governamentais, os custos envolvidos, os mecanismos de estimulo, a transparéncia, a responsabi-
lizagao e a prestagao de contas, ante a eficiéncia, eficicia e efetividade dos resultados alcangados.

As parcerias entre governos, iniciativa privada, sociedade civil e organizacoes do terceiro
setor sempre foram uma realidade em todas as esferas do poder ptiblico. Envolvem diversos
setores de atuagio estatal e sio constituidas sob vérios formatos, dos mais formais aqueles mar-
cados pelo baixo grau de transparéncia e qualificagao. As diferentes experiéncias vivenciadas
nesta relacao permitiram o amadurecimento progressivo do entendimento sobre as limitagoes
presentes, demonstrando a importincia em se avangar numa regulacio mais adequada.

No Brasil, a heranga normativa mais relevante dessa relagao no periodo pés-constitucional
se origina no Programa Nacional de Desestatizagio ¢ no modelo da Reforma do Estado e
da Administracio Publica promovida pelo Ministério da Administracao Federal e da
Reforma do Estado (Mare), que toma forma na década de 1990. Numa dimensio, avangou-se
no processo de desestatizagao de empresas publicas e, em outra, na redefinicio da atuagao
direta do Estado em atividades de competéncia nao exclusiva. Esta tltima foi pautada pela
constitui¢ao de parcerias com particulares que passariam a atuar em cardter complementar
na gestao de servicos publicos relacionados a satide, cultura, pesquisa cientifica e preservacio
do meio ambiente, sob a supervisao estatal (Brasil, 1997).

Esse novo marco institucional parte da visao de que o piblico nao é monopdlio do
Estado, e se insere num movimento que procura instituir uma mudan¢a no desenho das
politicas ptblicas governamentais de forma a transformar sua relacio com a sociedade civil,
com o intuito de ampliar sua participagio na execugio, monitoramento, avalia¢ao e fiscalizagao.
Neste movimento, buscava-se reconhecer o cardter piblico de um conjunto grande e informal
de OSCs e facilitar a colaboragao entre essas entidades e o Estado (Ferrarezi e Rezende, 2002).
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Para viabilizar essa nova visao, buscou-se criar um regime juridico especifico no campo
das OSCs, visando diferenciar aquelas cujos campos de intervengao dialogassem mais direta-
mente com seu papel suplementar e complementar na implementagio de politicas publicas,
buscando, assim, melhor regulamentar esta relacio, destacando-as dos outros formatos de
associativismo civil.

Com esse espirito, foi instituida a Lei Federal n® 9.637/1998, que disciplina a atuacio
das OS, entidades privadas sem fins lucrativos, que operam em complementagio ao Estado
em atividades socialmente relevantes, sem integrar o setor publico. A lei restringiu o acesso a
este instituto as entidades cujas atividades fossem dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica,
a0 desenvolvimento tecnoldgico, a prote¢io e preservagao do meio ambiente, 4 cultura e a
satde, nao abrangendo explicitamente as atividades tipicas de politicas urbanas, apenas
marginalmente, no campo do meio ambiente e cultura. O reconhecimento como OS habilita
a institui¢ao a receber determinados beneficios do poder publico, tais como dotagdes
orcamentdrias, isengdes fiscais ou subvengao direta para a realizag¢io de agoes pactuadas

com o Estado (Brasil, 1997).

Em sequéncia a esse movimento, é editada a Lei n® 9.790, de 23 de margo de 1999,
que disp6e sobre a qualificagio de pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos,
como Oscip e institui e disciplina o Termo de Parceria, que é o instrumento de cooperagao
firmado entre a administragao publica e a organizagio.”

Uma Oscip ¢ uma qualificagdo juridica atribuida a entidades privadas que atuam em
dreas tipicas do setor pablico com interesse social, que podem ser financiadas pelo Estado
e/ou pela iniciativa privada. A Oscip foi prevista no ordenamento juridico brasileiro como
forma de facilitar parcerias e convénios com todos os niveis de governo e érgaos publicos
(federal, estadual e municipal) e permite que doagdes realizadas por empresas possam ser
descontadas no Imposto de Renda, buscando, assim, atrair recursos privados para consecugao
de fins publicos e, consequentemente, ampliar os valores disponiveis para suas finalidades.

A qualificagao como Oscip estd circunscrita aquelas organizagoes que atuam no Ambito
da assisténcia social, da cultura, da defesa e conservagao do patriménio histérico e artistico, da
educagao, de agoes gratuitas da satde, da seguranca alimentar e nutricional, da defesa,
preservagao e conservagido do meio ambiente, do desenvolvimento econdmico e social
sustentdvel, do combate a pobreza, do voluntariado, de novos modelos socioprodutivos, de
sistemas alternativos de produgio, comércio, emprego e crédito nio lucrativos, de direitos,
da ética, da paz, da cidadania, dos direitos humanos, da democracia e de outros valores uni-
versais, de assessoria juridica gratuita, de estudos, pesquisas, desenvolvimento de tecnologias
alternativas, producio e divulgagio de informagoes e conhecimentos técnicos e cientificos
e de tecnologias voltadas 4 mobilidade de pessoas, por qualquer meio de transporte. Ainda
que este rol nao especifique diretamente o tema do desenvolvimento urbano, cabe ressaltar
que vérias destas finalidades tém direta conexdo com ag¢des neste campo, de forma mais
abrangente do que no caso das OS, em que este tipo de intervengao ¢ marginal.

92. A legislacao aplicavel ao processo de qualificacdo como Oscip consiste nas seguintes normas: Lei n? 9.790, de 23 de marco de 1999;
Decreto n° 3.100, de 30 de junho de 1999; Portaria n¢ 362, de 1° de marco de 2016, do Ministério da Justica e Seguranga Publica; Portaria
n2 537, de 4 de julho de 2017, do Ministério da Justica e Seguranca Publica; e Decreto n2 9.373, de 11 de maio de 2018. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/[9790.htm; https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d3100.htm; https://dspace.mj.gov.
br/bitstream/1/992/1/PRT_GAB_2016_362.pdf; https://dspace.mj.gov.br/bitstream/1/993/1/PRT_GAB_2017_537.pdf; e https://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/decreto/d9373.htm.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l9790.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d3100.htm
https://dspace.mj.gov.br/bitstream/1/992/1/PRT_GAB_2016_362.pdf
https://dspace.mj.gov.br/bitstream/1/992/1/PRT_GAB_2016_362.pdf
https://dspace.mj.gov.br/bitstream/1/993/1/PRT_GAB_2017_537.pdf
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/decreto/d9373.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/decreto/d9373.htm
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Em relacio as semelhancas, é possivel afirmar que: i) ambas sao pessoas juridicas privadas
nio integrantes da administraco publica; ii) atuam em dreas de interesse social espe-
cificadas nas respectivas leis, nao sendo delegatérias de servigos publicos; iii) ndo possuem
finalidade lucrativa; iv) nao podem ser qualificadas como OS e Oscip a0 mesmo tempo;
e v) deverd haver licitagio formal quando envolver contrato de obras, compras, servigos e
alienagoes, e o uso do pregao para aquisi¢io de bens e servicos comuns.

Santos (2016) destaca que as OS foram idealizadas para substituir érgaos e entidades
da administragao publica que seriam extintos e teriam suas atividades por elas absorvidas,
enquanto as Oscips teriam um cardter complementar. Enquanto a OS qualifica-se por
ato discriciondrio, que depende de aprovacio pelo ministro de estado ou titular de érgao
supervisor ou regulador da drea de atividade correspondente ao objeto social, de qualquer
ente da Federago, a Oscip depende de ato vinculado do Ministério da Justi¢a, no Ambito
federal. Ambas poderao perder sua qualificacio quando constatado o descumprimento das
disposigoes contidas no contrato ou nas respectivas normas regulamentadoras. Do ponto
de vista operacional, no caso das OS a contratacio por licita¢do pode ser dispensdvel
para a prestacdo de servigos contemplados no contrato de gestdo, mas nio hd hipétese de
dispensa para a Oscip.

O Cadastro Nacional de Pessoa Juridica (CNPJ) aponta a existéncia de 781.921
OSCs formais em atividade no Brasil, sendo que 1.114 destas sio OS e 7.046 sio Oscips
(Ipea, 2020). A leitura das informagoes sobre o universo das OS no pais é muito complexa,
uma vez que os titulos de OS podem ser concedidos separadamente em cada esfera da
Federacao, tornando possivel que uma instituigao seja classificada de formas diferentes em
cada ente federado.

As OS e as Oscips tém suas atividades classificadas em nove grandes dreas de atuagao:
assisténcia social; associagoes patronais e proﬁssionais; cultura e recreagao; desenvolvimento
e defesa de direitos e interesses; educacio e pesquisa; satide; religido; entre outras.

Segundo levantamento do Ipea (2020), chama a atengio a concentragao de entidades
nas atividades de desenvolvimento e defesa de direitos e interesses, envolvendo quase 58%
das Oscips e 31,4% das OS, o que dificulta uma defini¢ao mais precisa do seu escopo de
atuagdo. Observa-se, ainda, que a drea de cultura e recreagio também retine, numericamente,

quantidade expressiva: sio 147 OS (13,26% do total) e 538 Oscips (7,63% do total).

Neste estudo, destaca-se que se, por um lado, o voluntariado se constitui numa base
fundamental para a atuacio dessas entidades, de outro, ele aponta para uma fragilidade
institucional quando se considera que o restrito nimero de vinculos formais de trabalho se
mostra um limite relevante para a operacionalizagao de recursos publicos, dada a comple-
xidade operacional e contdbil que envolve. O peso da forca de trabalho sem vinculos nas
OS e Oscips ¢ muito elevado, alcancando 93,4% e 78,9%, respectivamente, o que remonta
a dificuldade de manutencio de quadros permanentes nas institui¢des. Considerando que
88% dos vinculos de trabalho das OS concentram-se na drea de satide (32% no caso das
Oscips), nota-se que nas demais dreas este aspecto se torna ainda mais precdrio (Ipea, 2020).

As OS estao bastante envolvidas na prestagao de servigos de satde e de educagio, e se
beneficiam dos contratos de gestao. As prerrogativas de imunidade em rela¢io a pagamento
de certos tributos permitem a prestagao de servigos a custos mais baixos, e, portanto, muitas
vezes podem se apresentar mais competitivos do que aqueles das empresas privadas. Em

93



94

Relatoério Institucional

certa medida, este fato afeta e distorce os mecanismos de competicao pelas vantagens tribu-
térias, e ndo porque a organizagao é mais eficiente do que uma empresa, ainda que promova
maior economia para o poder ptblico contratante. A maior vantagem para o Estado ¢ a maior
flexibilidade apresentada em relagio a execugio direta destes mesmos servigos.

Uma das principais criticas as Oscips ¢ a frequéncia com a qual tém sido objeto de termo
de parceria a terceirizacdo de mao de obra ou a terceirizacio da gestao em diversas 4reas, o
que tem gerado problemas juridicos e de controle. Em algumas situagoes, tais termos sao
utilizados como se fossem contratos de gestao, inclusive envolvendo a prestagao de servigos
educacionais e de satide que nio sio gratuitos, o que é vedado pela legislacao (Kuser, 2009).

As novas figuras juridicas nio foram suficientes para superar completamente as difi-
culdades que jd eram conhecidas aquela época, como a inadequagao dos contratos regidos
pela Lei n° 8.666/1993, que supde concorréncia e, portanto, uma racionalidade competitiva
na busca de fins privados, vilida para o mercado, mas nao para as OSCs que buscam fins
publicos. Também nio equacionaram totalmente as inconveniéncias dos convénios, uma
vez que estes tém como funcio original regular as relagoes entre instincias estatais, que possuem
um arcabouco institucional e regulamentar especifico, cuja transposicao para regular relagoes
entre entes publicos e organizacoes nao estatais traz uma série de inconveniéncias.

As dificuldades na relagdo entre o setor publico e as entidades sociais permaneceram,
inclusive, no tocante as dificuldades de controle. Num exemplo mais radical oriundo de um
longo histérico de problemas de falta de transparéncia e de controle na operagao das OS da
drea de satide do estado do Rio de Janeiro, assim como do envolvimento de vérias delas em
processos de corrupcio, foi editada uma nova lei estadual (Lei n°® 8.986/2020) nao apenas
com o objetivo de criar novas obriga¢des de controle e transparéncia, mas, particularmente,
de determinar a extingao de todas as Organizacdes Sociais da Satide (OSS) no estado do Rio de
Janeiro, a partir de 31 de julho de 2024 (Agora [...], 2020).”

A institucionalizagao das OS e Oscips também nao limitou o universo das parcerias do
setor publico com as OSCs apenas a estas figuras juridicas, uma vez que outras instituigoes
continuaram a atuar junto ao Estado como entidades privadas sem fins lucrativos, passiveis
de recebimento de transferéncias orcamentdrias voluntdrias.

A regulamentacio das OS e Oscips nio foi acompanhada de igual regramento para as
demais OS que também continuaram a se relacionar com o setor ptiblico, o que demandou o
aperfeicoamento do ambiente juridico e institucional deste universo mais amplo, de modo a
propiciar maior estabilidade, seguranca, transparéncia e efetividade. Cadelca e Pereira (2018)
apontam que tal desejo surge de um cendrio de desconfianca, no qual foram verificados
casos de m4 utilizacio de recursos publicos nestas parcerias, bem como pela “criminalizacio
burocrdtica” frequentemente imputada as OSCs, em razdo da auséncia de regras claras e
objetivas capazes de gerir adequadamente estas relagoes.

Diante desse quadro, diversas organizagoes, em didlogo permanente com o governo
federal, construiram uma proposta a partir de trés eixos principais: contratualizagio, certificagio
e sustentabilidade econdmica. Esta interlocugio deu origem a Lei n° 13.019/2014 (MROSC) e
a sua posterior regulamentagao, por meio do Decreto n° 8.726/2016. A nova lei contribuiu
para delimitar e consolidar o conceito de OSC a ser aplicado a todas as instituigoes privadas
que nio tém finalidade lucrativa, sio legalmente constituidas com personalidade juridica

93. A Lei n® 8.986/2020 prevé a extingao das OSS no estado do Rio de Janeiro a partir de 31 de julho de 2024 e revoga a Lei
n26.043/2011, que regulamentou a contratacao dessas organizacdes pela administracao publica estadual.
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e inscri¢do no CNPJ, nio sao vinculadas juridica ou legalmente ao Estado e que sio de
natureza voluntdria e autoadministradas.”

Segundo Sobral (2016), a nova lei representa um avango no que se refere ao estabe-
lecimento de parcerias ao criar regras mais claras para o repasse de recursos ptblicos nos
niveis federal, estadual e municipal. Outro ponto de destaque diz respeito a formulagio de
regime juridico das parcerias com a sociedade civil por meio de termos de fomento e
de colaboragio, aplicados a uma interface que vincula os objetivos e metas tragados aos
resultados alcangados, contribuindo para que a aplicagio dos recursos ptblicos seja realizada
de forma menos burocrdtica e transparente.

A lei organiza, em uma tnica lei nacional, o regramento do repasse de recursos para OSCs
e consolida regras como: i) chamamento publico, garantindo transparéncia e oportunidades
iguais; ii) exigéncia de “ficha limpa” para organizagées e seus dirigentes; e iii) exigéncia de
tempo de existéncia (trés anos) e experiéncia no objeto da parceria. Além disso, possibilita
prestagio e andlise de contas simplificadas para as parcerias e cria a aprovagio com ressalvas,
além de ampliar as exigéncias de planejamento das parcerias com a sociedade civil. Ainda
para Sobral (2016), a nova lei estimula que as organizagoes tenham préticas autbnomas e em
conexao com a sociedade, uma vez que cria mecanismo inovador ao permitir que projetos
sejam realizados em rede por diferentes OSCs.

Com a nova lei, passou-se também a exigir o cumprimento de critérios minimos e
objetivos de modo a garantir a igualdade, a isonomia, o acesso democrdtico e a transpa-
réncia na contratualizagio entre OSCs e a administragio publica. Esse esfor¢o representou
um avango em relagio  fase anterior, quando, por falta de normatizacio adequada, muitas
vezes eram aplicadas analogias com a figura dos convénios, instrumento que, por natureza,
se presta mais a institui¢ao de vinculos juridicos entre os préprios entes federados. A lei
também buscou melhor respaldar as parcerias que nao envolvem o repasse de recursos por
meio dos acordos de cooperacio, suprindo uma lacuna existente até entdo, uma vez que
também neste caso havia analogia a légica de convénios, que envolve repasse de recursos, o
que trazia enorme complexidade as situagdes em que a relagio nao envolvia nenhum tipo
de transferéncia de recursos por parte do Estado.

Um ponto central abordado pela lei é a priorizagio do resultado em detrimento da
forma, ou melhor, se o resultado planejado for alcancado, a avaliacio quanto as estratégias,
ao tipo de agdo e as formas de gasto utilizados deixa de ter a mesma relevincia que o controle
de meios assumia no passado. Este aspecto seria tratado nos casos em que as metas ou os
resultados previstos no plano de trabalho nao fossem alcancados.

Outro fator relevante trazido pelo MROSC ¢ a nova politica de incentivo fiscal,
uma vez que anteriormente este estava restrito as entidades qualificadas como de utilidade
publica federal e Oscips, sendo agora estendido para todo o terceiro setor, mostrando-se
uma ferramenta com grande potencial para parcerias e para o aporte de novos recursos.

O esforco de simplificacdo e desburocratizagio removeu alguns entraves, como a obri-
gatoriedade da certificagio com certos titulos, por exemplo, a desobrigacao da apresentagao
de Certificacao de Entidades Beneficentes de Assisténcia Social (Cebas) e de utilidade

94. Entidades privadas, que ndo integram a estrutura estatal; organizacdes sem fins lucrativos, que ndo distribuem excedentes entre os
proprietarios ou diretores e que ndo possuem como razao de existéncia a geracdo de lucros — podendo até gera-los, desde que aplicados
nas atividades-fim; sdo institucionalizadas, isto é, legalmente constituidas; sdo autoadministradas, capazes de gerenciar suas proprias
atividades; e voluntarias, pois podem ser constituidas liviemente por qualquer grupo de pessoas, cuja atividade é liviemente decidida
pelos sacios ou fundadores.
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publica, visando democratizar, simplificar e universalizar o acesso as parcerias. A simplificagao
nos processos de prestagio de contas foi bem acolhida pelas entidades, que muitas vezes
sao penalizadas com a devolugao de recursos e/ou aplica¢io de sangdes administrativas pela
auséncia de cumprimento de requisitos formais de apresentagao de contas.

No entanto, a cultura de relagdes preexistente sempre se apresenta como entrave as
mudangas, e, mesmo havendo um amplo esfor¢o de conscientizacio e orientagio, muitos
municipios ainda nio se prepararam para as inovagdes procedimentais trazidas pela nova lei,
de modo que as ddvidas e incertezas quanto a sua aplica¢io pratica muitas vezes paralisam e
burocratizam a celebracio das parcerias. Uma dificuldade verificada reside justamente no que
parecia ser um elemento de garantia de maior flexibilidade para a construgio das parcerias: a
adogio de critérios mais subjetivos para as contratagdes. Tal alteragao causa certa resisténcia
na administragao publica, mormente ante o fato de nao se saber como a diversidade dos
termos dos acordos serd recepcionada pelos érgaos de controle, que tém como referéncia
emprestar mais relevincia aos aspectos formais do que & mensuragao de resultados.

Nesse sentido, a gestao para resultados, no que se refere ao delineamento de metas
para a sua mensuragio, tem se constituido numa tarefa complexa para a formalizagao e
fiscalizacio de parcerias, tanto do ponto de vista dos entes publicos como do ponto de vista
das organizacoes, principalmente nas institui¢des de pequeno porte, que nao dispéem de
experiéncia e capacidade técnica para administrar e fiscalizar a execugio dessas parcerias. Tal
disfungio pode vir a fortalecer a distribui¢ao desigual de recursos em favor das organizagoes
que j4 estdo profissionalizadas e possuem maiores condi¢des para formatar e operar este tipo
de proposta. Nao obstante os esforgos realizados, a consolidagao dos efeitos do MROSC
ainda demandard um processo exaustivo de capacitagio e orientacio para que efetivamente
sejam incorporados novos atores a0 processo.

Parte dos problemas na relagdo do setor piblico com o terceiro setor se mantem devido
a dificuldade em se estabelecer efetivamente um marco tinico de interpretagao consolidada e
disseminada para tratar a questio. Os avancos promovidos a partir dos anos de 1990 foram
passos importantes, sobretudo no sentido de permitir o reconhecimento da atuagao das OSCs
em dezenas de finalidades publicas que, anteriormente, permaneciam na ilegalidade. Até a
promulgacio da nova legislacio, o Estado s6 reconhecia trés finalidades para organizagoes
do terceiro setor — satide, educacio e assisténcia social —, fazendo com que diversos tipos de
entidades se travestissem de organizacoes de educagao ou de assisténcia social para poderem
continuar existindo e receberem recursos piblicos, desvirtuando, j4 de inicio, a relagao com
o setor publico (Ferrarezi e Rezende, 2002).

Buscando resolver alguns impasses, a Lei n® 13.019/2014 j4 foi alterada em duas
oportunidades, pela Lei n° 13.204, de 14 de dezembro de 2015, e pela Lei n° 13.800/2019.
Nio obstante certos problemas permanegam carentes de tratamento mais adequado, no
caso do MROSC h4 um entendimento geral de que houve avangos importantes, mas que
ainda demandam aperfeicoamentos em certos temas, especialmente no tocante aqueles
que envolvem obras fisicas.

Com os ajustes realizados, a lei facilitou o processo de contratagao quando esta for
custeada por recursos de emendas parlamentares as leis orcamentdrias anuais. Os termos
de colaboragao ou de fomento serdo celebrados sem chamamento puablico. Os acordos de
cooperacio também entram nesta excegao, exceto quando o objeto envolver a celebragao
de comodato, doagao de bens ou outra forma de compartilhamento de recurso patrimonial
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(Lei n® 13.204/2015, art. 2°).” Se, por um lado, este mecanismo pode vir a agilizar as contra-
tagoes de emendas, por outro, os ministérios e secretarias estaduais e municipais perdem,
neste caso, a possibilidade de aplicar critérios de selegdo e priorizagio em suas politicas.
Neste processo, produziu-se um szatus muito diferenciado para as entidades indicadas pelos
parlamentares para receberem recursos na linha de um apadrinhamento politico, vis-a-vis as
demais OSCs, que continuario sujeitas aos mecanismos e processos de seleco de propostas.

Um desafio importante para a agenda de parcerias com as OSCs reside na desigualdade
da sua distribuicao espacial no territério. A publicagao organizada por Lopez (2018, p. 27-34)
evidencia que a distribui¢ao das OSCs pelo pais acompanha, em geral, o mesmo arranjo
de distribuigao da populagdo. A regido Sudeste abriga 40% das organizagées, seguida pelo
Nordeste (25%), Sul (19%), Centro-Oeste (8%) ¢ a regido Norte (8%), havendo também
esta mesma relagao entre os estados.

No tocante a localizacio das entidades nas cidades, diferentemente do esperado, nao ha
concentragio de OSCs nas capitais, que abrigam 24% da populagio brasileira e 22,5% das
OSCs do pais, de forma que hd uma certa dispersao destas dentro de cada estado. Um dado
importante é que em todos os 5.570 municipios do pais existe a0 menos uma organizagao,
ainda que haja uma maior concentragio em determinadas localidades, notadamente no Sul
do pais e parte do Nordeste, como pode ser visualizado na figura 6.

Entretanto, ressalta-se que o levantamento realizado a partir do enderego das sedes
das institui¢oes nio permite identificar se a abrangéncia de sua atuagio efetiva se limita ao
municipio de sua sede ou possui um escopo territorial mais amplo. Assim, é necessério ter
cautela ao se apoiar nessas informagoes para inferir o potencial da presenga de OSCs em
cada territério.

Ademais, nio foi possivel identificar, pelas razoes jd apontadas, a distribuicio territorial
das OSCs que atuam no campo do desenvolvimento urbano, porém é bem provavel que sua
dispersio seja bastante semelhante 4 apresentada pelo conjunto das OSCs, tendo em vista
que este conjunto guarda propor¢ao com o tamanho da populagio.

As OSCs constituem um conjunto bastante diverso de organizacoes. Poder comparar
as vantagens em executar politicas por meio da a¢io publica direta ou por meio das OSCs
¢ fundamental para avaliar qual seria a melhor contribuigio possivel destas organizacoes no
tocante aos custos e resultados das entregas de bens e servicos pablicos. Lopez e Andrade
(2019, p. 83) apontam que “hd grande dificuldade para entender melhor como as OSCs
atuam e a relagio do seu perfil de atuacio com a magnitude dos recursos — ptblicos e pri-
vados — recebidos, pois as informagées sobre suas fontes de financiamento sao dispersas,
inexistentes ou inacessiveis”, de forma que, atualmente, s6 se faz possivel construir inferéncias
parciais sobre o tema.

95. Tal artigo altera o art. 29 da Lei n¢ 13.019, de 31 de julho de 2014.
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FIGURA 6
Distribuicdo das OSCs per capita por 1 mil habitantes (2016)
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Fonte: Lopez (2018, p. 34).

Pesquisa realizada por Lopez e Abreu (2014, p. 13) junto aos gestores federais destaca
que os principais motivos para a contratagdo de OSCs para execugio de politicas estao
normalmente relacionados a necessidade de buscar uma atuagio complementar decorrente de
atributos tidos como mais frageis na burocracia publica: i) qualificar as politicas (expertise);
ii) ampliar o alcance regional ou populacional das politicas (capilaridade); e iii) suprir a
auséncia de quadros para implementar as a¢oes e atuar em consonincia com as demandas
e expectativas dos beneficidrios (proximidade).

Compreender quanto custa efetivamente a atuagao dessas entidades é uma tarefa em
constru¢io, dado que seu financiamento se origina em diversas fontes, a respeito das quais nio
se dispoe de informacdes ou estas sao limitadas. A fonte de recursos mais comum refere-se as
contribuigdes privadas esporddicas ou regulares de cidadaos, outras instituigoes e empresas para
organizagdes ou agoes selecionadas. Parte destas doacoes recebidas é estimulada pelas compen-
sagoes em descontos no Imposto sobre a Renda da Pessoa Fisica e Imposto sobre a Renda da
Pessoa Juridica, dentro de certos limites. Cabe considerar que uma parcela das contribuigoes
recebidas sequer tramita pela contabilidade das instituigoes como receita, uma vez que sio
realizadas por meio de doagoes de bens fisicos, como alimentos, remédios, entre outros.

Uma fonte indireta de receitas sao as imunidades e isencoes fiscais e tributdrias a
que certos tipos de OSCs fazem jus, como, no 4mbito federal, a isen¢do da Contribuigao
Patronal para a Previdéncia Social, do Imposto de Renda, da Contribuicio Social sobre o
Lucro Liquido (CSLL), da contribui¢io de 1% sobre a folha de saldrios para o Programa
de Integragao Social (PIS), a isen¢ao da Contribuicio para o Financiamento da Seguridade
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Social (Cofins) para determinados tipos de entidades, entre outras.” Para além do 4mbito
federal, existem isencoes tributdrias direcionadas as entidades sem fins lucrativos (ESFLs)
nas esferas estaduais e municipais, cabendo a cada lei especifica dispor sobre as condi¢oes a
serem observadas para obtencdo do favor fiscal por elas recebido. Em ambos os casos, nao hd
informacdes disponibilizadas que permitam conhecer os montantes envolvidos e suas fontes.

Outra fonte importante de recursos é proveniente das transferéncias voluntdrias oriundas
dos orcamentos publicos das trés esferas de governo, que, em parte, podem ser mensuradas por
um classificador orcamentdrio de modalidade de gastos que trata das transferéncias para
ESFLs.” No entanto, as OSCs constituem apenas uma parte deste universo mais amplo
das ESFLs,” o que traz uma dificuldade para a andlise destes dados, pois seria necessdrio
desagregar as OSCs do conjunto daquelas entidades, o que nem sempre ¢ possivel.

Uma visao a respeito da relevincia do papel das OSCs no desenvolvimento urbano
pode ser obtida na anilise orgamentdria da Unido. Nesta dimensio, é possivel levantar o
valor das transferéncias realizadas para as entidades da sociedade civil, permitindo identificar
o nivel de relacionamento do governo federal neste tipo de relagio e a importincia relativa
das agoes realizadas no campo do desenvolvimento urbano.

Entre 2000 e 2020, os dados relativos as transferéncias federais para ESFLs apontam
que as fung¢des urbanas tipicas, como urbanismo, habitagao e saneamento, estao entre as
menos relevantes deste universo (ocupando a 232, 252 e 272 posicao, respectivamente), o
que demonstra que as politicas urbanas federais estao pouco ancoradas em parcerias com as
ESFLs como forma de atuagio, em comparacio as demais dreas.

TABELA 2

Transferéncias federais para ESFLs entre 2000 e 2020, por funcdes, deflacionadas pelo IGP-DI para 2020
Funcéo Transferéncias Peso no total das transferéncias para a fungéo (%) Posicéo
Educacdo 22.603.743.551 19,10 12
Ciéncia e tecnologia 22.014.500.833 18,60 2
Salde 20.955.253.058 17,70 3
Encargos especiais 18.432.336.724 15,60 4
Trabalho 4.303.732.185 3,60 5
Organizagdo agraria 3.757.241.843 3,20 6
Comércio e servi¢os 3.427.074.089 2,90 7¢
Administracao 3.137.825.336 2,70 8
Desporto e lazer 2.470.222.363 2,10 %
Gestao ambiental 2.334.387.974 2,00 102
Comunicagbes 2.317.824.641 2,00 112
Defesa nacional 2.303.893.584 1,90 122
Assisténcia social 2.170.604.759 1,80 132
Agricultura 1.918.215.794 1,60 142

(Continua)

96. No ambito federal, a isencdo de Imposto de Renda e CSLL esté disciplinada pela Lei n¢ 9.532/1997 (art. 15); a tributagdo do PIS
encontra-se definida na Medida Provisoria n® 2.128-35/2001 e na Lei n¢ 10.637/2002; e com relacdo a Cofins, as referéncias sao a Medida
Proviséria n® 2.158-35/2001 e a Lei n® 10.833/2003.

97. Outra dificuldade nessa analise é que entidades podem receber recursos por meio da modalidade 90, referente a aplicacdes diretas, de
cada ente da Federacdo, ao serem contratadas para execucéo de servicos. Por fim, as transferéncias da Unido para estados e municipios
também podem ser realizadas por estes entes para as ESFLs, incluindo-se neste grupo as 0SCs.

98. H4 diversas ESFLs que ndo se enquadram no conceito de OSC, como partidos politicos, sindicatos, cartdrios, caixas escolares,
condominios, 6rgdos do Sistema S, entidades de mediacéo e arbitragem, comissé&o de conciliacdo prévia, conselhos, fundos e consorcios
municipais e cemitérios e funerdrias, entre outras. Sobre o tema, recomenda-se acessar a metodologia e problematizacéo apresentada por
Lopez (2018, p. 15-20).
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(Continuacdo)

Funcao Transferéncias Peso no total das transferéncias para a funcéo (%) Posicao
Cultura 1.911.296.681 1,60 15
Direitos da cidadania 1.635.100.569 1,40 162
IndUstria 929.384.740 0,80 172
Seguranca publica 621.453.764 0,50 18
Transporte 395.926.101 0,30 192
Energia 175.981.882 0,10 202
Legislativa 154.297.090 0,10 212
Essencial a justica 48.733.729 0,04 222
Urbanismo 38.877.371 0,03 232
Judiciaria 34.779.924 0,03 242
Habitacao 33.852.121 0,03 25
Relacdes exteriores 13.166.391 0,01 262
Saneamento 9.434.237 0,01 272
Previdéncia social 6.777.807 0,01 28
Total 118.155.919.141 100,00

Fonte: Painel do Orcamento Federal. Disponivel em: https://www 1.siop.planejamento.gov.br/.
Elaboracdo dos autores.
0Obs.: IGP-DI — Indice Geral de Precos-Disponibilidade Interna.

Uma das razdes para essa menor relevincia dos repasses a entidades é o fato de que
a quase totalidade dos recursos destinados ao desenvolvimento urbano envolve obras de
infraestrutura, em relagao as quais a contratagao direta do setor privado (licitagdes) ou a
transferéncia para o poder ptblico municipal e estadual para execugio e contratagio apre-
sentam uma série de vantagens operacionais, dai a op¢ao para as transferéncias federais aos
demais entes, em detrimento do refor¢o na relacio com as entidades do terceiro setor.

Tais dados apontam que no Ambito federal hd um amplo espago para atuagio em parceria
com o terceiro setor a ser explorado no campo do desenvolvimento urbano. Entretanto, nio
estao aqui computadas as parcerias de estados e municipios com as OSCs, que tendem a ser
bem mais amplas, especialmente considerando a atribui¢io constitucional dos municipios
para atuar diretamente no campo do desenvolvimento urbano.

Segundo o Mapa das Organizagoes da Sociedade Civil, produzido pelo Ipea,” em 2018
existiam no pais 781.921 OSCs formalizadas, identificadas a partir de seu registro no CNP]J.
No tocante ao tema do desenvolvimento urbano, salvo no caso da habitacio, a classificacio
por dreas e subdreas de atuagio contidas no mapa das OSCs nao permite evidenciar e quan-
tificar a sua atuacdo nas demais temdticas tipicas de politicas urbanas, como transporte e
mobilidade, saneamento, planejamento e gestao urbanos. A tinica drea de atuagio das OSCs
explicitamente identificada com o desenvolvimento urbano ¢é a de habitagio, sendo que o
mapa das OSCs s6 identifica oito instituigoes atuantes nesta drea, dado que muitas entidades
nao inserem informagoes mais detalhadas sobre seu campo de atuacio. Ocorre que diversas
outras entidades atuam no campo mais amplo do urbano, mas nio ¢ possivel identifici-las
diretamente a partir do mapa ou do cadastro de CNPJ.

Na drea de desenvolvimento e defesa de direitos, por exemplo, estdo as subdreas de
associacoes de moradores, centros e associagbes comunitdrias, emprego e treinamento,

99. 0 Mapa das Organizacdes da Sociedade Civil ¢ uma plataforma virtual de transparéncia pUblica colaborativa composta por dados de
0SCs de todo o pais e esta sob a responsabilidade do Ipea. Mais informagdes estao disponiveis em: https://mapaosc.ipea.gov.br/. Acesso em:
12 nov. 2021.


https://www1.siop.planejamento.gov.br/
https://mapaosc.ipea.gov.br/
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defesa de direitos de grupos e minorias, associagdes patronais e profissionais, de cultura e
recreagao, defesa de direitos e interesses, meio ambiente e prote¢io animal, outras formas
de desenvolvimento e defesa de direitos, satide, assisténcia social e educa¢io. Na drea de
cultura e recreagao, estio as subdreas de cultura e arte, esporte e recreagao. Entre as asso-
ciagdes patronais, profissionais e de produtores rurais, estdo as associagdes profissionais e
cooperativas sociais. E, ainda, hd o grupo daquelas nio classificadas explicitamente nas 4reas
e subdreas padronizadas.

Um exemplo das dificuldades na identificagdo da atuacio das entidades na temdtica
urbana pode ser evidenciado pelo fato de que virias entidades de defesa do direito 2 moradia,
inclusive aquelas que operaram recursos do programa Crédito Soliddrio para a produgio de
moradias ou atuam no programa Minha Casa, Minha Vida-Entidades (MCMV-E), estao
classificadas como “atividades de associa¢des de defesa de direitos sociais” e apresentam como
atividades econ6micas secunddrias o registro de “atividades associativas nao especificadas
anteriormente”. Assim, a identificagio de entidades atuantes no campo do desenvolvimento
urbano e a mensura¢io de seu potencial demandariam um grande esforco adicional de
pesquisa para levantar a atuagio especifica nestas politicas. Esta tarefa é ainda complexificada
pelo fato de que esta classificacao poderd variar a partir dos dados obtidos por meio dos
estados, dos municipios e da Unido, uma vez que cada entidade pode se relacionar com
qualquer um destes niveis para a realizacio de parcerias em diferentes 4reas.

Um esforgo importante nessa diregao foi realizado por Mello, Pereira e Andrade (2019)
a partir do cruzamento das categorias definidas formalmente na inscrigao dessas organizacoes
na Receita Federal, com os recursos recebidos em cada funcio orcamentdria, de 2010 a 2018,
a partir dos dados da plataforma Siga Brasil do Senado Federal.

TABELA 3
Distribuicdo do valor empenhado e da quantidade de OSCs recebedoras por funcées orcamentarias
selecionadas (2010-2018)

Valor empenhado

Funcdo NUmero de 0SCs 0SCs (%)
R$ %

Habitacdo 77 0,35 117.174.099 0,1
Saneamento 3 0,01 460.570 0,0004
Urbanismo 210 0,95 220.933.608 0,19
Satde 2.669 12,00 46.914.109.772 39,58
Educacdo 6.969 31,37 16.550.175.992 13,96
Organizagdo agraria 3.811 17,16 4.923.196.501 4,15
Assisténcia social 4.550 20,48 3.839.742.777 3,24

Fonte: Mello, Pereira e Andrade (2019, p. 37).
Obs.: Os empenhos foram atualizados para valores de dezembro de 2018, pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IPCA/IBGE).

A tabela 3 evidencia o pequeno papel que as OSCs representam no campo do desen-
volvimento urbano no 4mbito federal, em relagao a outras politicas piblicas. Apenas 1,31%
do total das OSCs que foram beneficidrias de empenho de recursos orgamentarios atua na
drea urbana, sendo que o conjunto dos empenhos aplicados em habitacio, saneamento e
urbanismo nio alcanca sequer 0,3% de todos os recursos destinados a OSCs.

Quando em comparagio a outras politicas como as de satide, educacio, organizagio
agrdria e assisténcia social, é possivel notar o quanto estas dreas atuam diretamente com
essas organizagoes, seja no tocante a quantidade de entidades envolvidas, seja em relagao aos

101



102

Relatoério Institucional

montantes empenhados. O quadro denota o quanto seria necessdrio avangar no sentido de
estimular a atuacio das OSCs em politicas urbanas. Mesmo considerando que as politicas
urbanas sao normalmente implementadas pelos municipios, muitas vezes com recursos
repassados pelo governo federal, cabe destacar que 0 mesmo acontece na drea de assisténcia
social, por exemplo, que demonstra uma participagao bem mais significativa.

Conforme apontado anteriormente, no gréfico 10 é possivel verificar que a maioria das
entidades que atuam no campo do desenvolvimento urbano estd relacionada a finalidade
de desenvolvimento e defesa de direitos, sobretudo no caso do saneamento e da habitacao.
No caso do urbanismo, que engloba diversos tipos de atividades, a distribui¢io ¢ mais uniforme
entre associagdes patronais e profissionais, educacio e pesquisa, desenvolvimento e defesa
de direitos e outras OSCs.

GRAFICO 10
Distribuicdo das funcées orcamentarias por finalidade de atuacao das 0SCs (2010-2018)
(Em %)
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Fonte: Mello, Pereira e Andrade (2019, p. 53).

Na drea urbana do extinto MCidades e do MDR, que assumiu suas fung¢oes, existem
alguns programas e agoes que disponibilizam recursos para OSCs, entretanto, estes operam
normalmente amparados pela legislacdo que rege as transferéncias para ESFLs, sem muitas
vezes incorporar elementos do MROSC.

As referéncias normativas aplicadas, além do disposto nos manuais operacionais espe-
cificos de cada a¢ao, eram: o Decreto n® 6.170, de 2007, a Portaria Interministerial n® 424,
de 30 de dezembro de 2016, e a Lei de Diretrizes Orcamentdrias em vigor, bem como a
Instrugao Normativa n° 4, de 18 de margo de 2020, que define orientagoes complementares
a Portaria Interministerial n® 424/2016 e a Instru¢io Normativa n° 2, de 24 de janeiro de
2018, do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao. A Portaria Interministerial
n° 424/2016 regula os instrumentos de repasse celebrados pelos érgaos e pelas entidades da
administracio publica federal com érgios ou entidades puablicas ou entidades privadas sem
fins lucrativos para a execugio de programas, projetos e atividades de interesse reciproco,
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que envolvam a transferéncia de recursos financeiros oriundos do Or¢amento Fiscal e da
Seguridade Social da Unido (Brasil, 2016b).

Entre 2000 e 2020, as a¢des na drea de desenvolvimento urbano aplicaram, em média,
menos de R$ 1 milhao por ano em transferéncias para ESFLs, com destaque para as seguintes
agoes, com os respectivos valores efetivamente pagos:

*  10SJ: apoio a provisao habitacional de interesse social — R$ 7,3 milhoes;
*  0170: apoio & habita¢do popular — nacional (crédito extraordindrio) — R$ 4,8 milhoes;
*  4414: educagio para a cidadania no transito — R$ 2,9 milhées;

*  0642: apoio a implementag¢do dos instrumentos previstos no Estatuto das Cidades e
A elaboragao de planos diretores — R$ 1,7 milhao; e

*  880606: apoio a regularizagio fundidria em dreas urbanas (papel passado) — R$ 0,52 milhdo.

Ao longo de sua existéncia, entre 2003 e 2018, o MCidades destinou as entidades apenas
o equivalente a 0,2% dos montantes transferidos aos estados e municipios, o que denota a
pouca relevincia da atuagio das ESFLs nos programas do ministério. O maior volume de
recursos destinado as entidades se relacionava a provisao habitacional, educagio e capacitacio,
regularizacio fundidria e & elaboracio de estudos, cuja escala demanda maior atengio.

O Sistema Nacional de Habitacao de Interesse Social (SNHIS)'™ reconhece os movimentos,
as cooperativas e as associagoes sem fins lucrativos como parte do sistema e incorporou a
autogestio como uma das formas de producio habitacional, motivo pelo qual a partici-
pacdo das OSCs neste campo é mais relevante. Esta participa¢ao ganha evidéncia com a
criagdo, em 2004, do programa Crédito Soliddrio, no recém-criado MCidades, voltado
para o atendimento de necessidades habitacionais de familias de baixa renda organizadas
em cooperativas, associacoes e demais entidades da sociedade civil.

Até agosto de 2011, foram contratados, no total, 341 empreendimentos, envolvendo a
construgao de 21.695 unidades e totalizando aproximadamente R$ 387 milhées. A complexi-
dade operacional envolvida no programa provocou uma série de atrasos, e demandava grande
capacidade institucional, de mobilizacio e de organizagio por parte dos atores envolvidos.
Tal condi¢io sempre impacta o alcance territorial de programas desta natureza, dada a difi-
culdade na elaboracio de propostas e reunido da documentagio exigida e, posteriormente,
na condugio dos empreendimentos. Os estados com maior niimero de empreendimentos
foram: Rio Grande do Sul (104), Santa Catarina (45), Goids (42), Sao Paulo (22), Mato
Grosso do Sul (20), Minas Gerais (18) e Maranhio (16). E os estados que receberam maiores
volumes de recursos foram: Goias (R$ 65,7 milhoes), Sio Paulo (R$ 62,8 milhoes),
Rio Grande do Sul (R$ 44,5 milhoes), Minas Gerais (R$ 35,2 milhées), Santa Catarina
(R$ 30,5 milhées) e Maranhio (R$ 25,4 milhées). A introdugao de um novo programa em
moldes semelhantes demonstrou apresentar condi¢des mais favordveis, atraindo os esforgos
do governo e a demanda existente pelo Crédito Soliddrio.

Um salto na relagio com as ESFLs se deu a partir do inicio do programa Minha Casa,
Minha Vida, de provisao habitacional, no eixo de entidades (MCMV-E), e do Programa

100. A Lei n2 11.124/2005 criou o SNHIS e o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS).

101. Resolugao n° 93, de 28 de abril de 2004, do Conselho Curador do Fundo de Desenvolvimento Social. A partir da Lei n2 10.683, de
28 de maio de 2003, que reformulou a administracdo publica federal, a gestdo do Fundo de Desenvolvimento Social (FDS) passou para a
alcada do MCidades, com vistas a apoiar financeiramente acdes de habitacdo para baixa renda.
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Nacional de Habitagao Rural (PNHR)/Minha Casa, Minha Vida Rural, de que trata a Lei
n° 11.977, de 7 de julho de 2009." Neste caso, nao se trata de transferéncias voluntdrias
e as regras de acesso e operagao sao diferenciadas dos marcos tradicionais, atendendo as
normas especificas do programa, desde leis até portarias ministeriais, que podem introduzir
parAmetros diferenciados em cada processo de selecio de propostas.’® Com a introdug¢io
do MCMV-E, foram ampliados significativamente os recursos destinados as ESFLs, tendo
sido contratado um montante de R$ 3,92 bilhoes para a construgio de 78.597 unidades
habitacionais (UHs), entre 2009 e 2020.1%

Nao obstante o salto nos recursos aplicados as entidades no Ambito do programa
MCMY, entre 2009 e 2020 a participagio das entidades correspondeu a apenas 0,7%
(R$ 3,92 bilhoes) do valor total contratado (R$ 547,2 bilhées), para execuc¢do de 1,3% do
total de UHs previstas (6,07 milhoes de UHs). Considerando apenas a faixa 1' do programa,
na qual as entidades operam, o valor aplicado corresponde a 4% do montante contratado
e a 4,1% das unidades previstas. Entretanto, apesar de os valores aplicados neste segmento
serem bem inferiores aos das empresas, é importante considerar que para o universo das
OSCs o montante mobilizado no periodo foi muito significativo.

Como o programa foi montado majoritariamente sob a 4tica de funcionamento das
empresas privadas, os esfor¢os de adequagio normativa para incorporagio da atuagio
concomitante de entidades ndo se mostraram suficientes para contemplar as especificidades
da atuacio de um modelo pautado em priticas como autogestao, mutirao, autoconstrugao,
entre outras. Esta inadequagao impactou o desempenho médio verificado pelas entidades
em comparacio ao do setor privado, sendo que os ajustes realizados ao longo da execugao
do programa nio foram suficientes para acelerar a execugao.

GRAFICO 11
Programa MCMV: distribuicdo do valor contratado na faixa 1, por eixo do programa (2009-2020)
(Em %)
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Fonte: Sistema de Gerenciamento de Habitagao (Sishab)/MDR.
Obs.: FAR — Fundo de Arrendamento Residencial.

102. Conversao da Medida Provisoria n¢ 459, de 2009.

103. Regulamentada pelas seguintes portarias do MDR: MCMV-E, Portaria n® 747/2014, alterada pelas portarias ne 778/2014 e
n2 500/2015; e PNHR, Portaria n¢ 235/2016. A habilitacdo é o processo de credenciamento de entidades privadas sem fins lucrativos
para atuarem como entidades organizadoras. A entidade pode solicitar sua habilitacdo ao agente financeiro a qualquer tempo, mediante
a entrega da documentacéo necessaria. A Caixa Econdmica Federal (Caixa) habilita as entidades para 0 MCMV-E e o PNHR e o Banco
do Brasil, exclusivamente, para o PNHR. As propostas de empreendimentos devem ser submetidas a um processo de pré-qualificacéo,
realizado pelo ministério. Apds essa etapa, um edital estabelecera os critérios de pontuacao e classificacdo desses projetos, que considerara
a disponibilidade de metas. Depois de o agente financeiro efetuar a andlise e validar a documentacdo apresentada, o MDR publicara em
seu sitio eletronico a relagdo das entidades que foram habilitadas ou requalificadas.

104. Disponivel em: http://sishab.mdr.gov.br/. Acesso em: 12 nov. 2021.

105. Faixa 1 do MCMV: renda familiar mensal de até R$ 1.800,00 — recebe até 90% de subsidio do valor do imével, pagos em até 120
prestacbes mensais de, no maximo, R$ 270,00, sem juros.
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GRAFICO 12
Programa MCMV: UHs contratadas na faixa 1, por eixo do programa (2009-2020)
(Em %)
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Fonte: Sishab/MDR.

No 4mbito do MCMV-E, no periodo de 2009 a 2020, foram entregues 14.801 UHs,
das 78.597 previstas, o que significa uma taxa de efetividade de 19%. Conforme o Sishab,
este desempenho foi muito inferior comparativamente a atuagao do setor privado na faixa 1
(FAR empresas), que entregou 1.141.798 das 1.361.471 unidades previstas, alcancando
84% do total. Estes indicadores demonstram a necessidade de uma revisio significativa dos
mecanismos de participagao de entidades nao governamentais nos programas do ministério,
notadamente daqueles que envolvem a realizagao de obras.

GRAFICO 13

Programa MCMV-E, faixa 1: UHs contratadas por ano
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Fonte: Sishab/MDR.

O ndmero de unidades contratadas do MCMV-E teve seu dpice entre 2013 e 2014, mas,
diante da redugio da disponibilidade de recursos, tais contratagoes foram escasseando nos tltimos
anos e deixaram de ocorrer desde 2018. O processo foi importante tanto para que as entidades
aprendessem a atuar neste tipo de programa quanto para que a Caixa e o MCidades avaliem as
mudangas normativas e operacionais necessdrias em termos de aperfeicoamentos para o inicio de
um novo ciclo de parcerias. No entanto, para avangar mais nesta dire¢ao, deverao ser estudadas
alteragoes nas demais legislacoes que regem a matéria, notadamente na diregio da cobranca focada
em resultados, a0 invés da excessiva preocupagio com os meios e a formalidade. Neste sentido,
seria interessante cotejar o modelo existente lastreado na legislaco de convénios e contratos
de repasse com a modelagem de PPPs ou do MROSC, que, com os devidos ajustes, poderiam
conferir maior flexibilidade operacional a este tipo de atuagio.
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Se do ponto de vista da escala e da velocidade de execugio a questdo do ritmo de
execugdo ficou evidenciada, o mesmo nio ocorreu em relagao a qualidade final dos projetos
e das moradias construidas. Para além dos impactos positivos em termos de capacitagio,
autogestio, participagdo comunitdria, foi possivel alcangar maior qualidade por meio da
viabiliza¢ao de espacos internos mais generosos e configuracio urbanistica e arquitetonica
diferenciada, num arranjo mais adequado dos espagos comuns, decididos de forma coletiva,
tornando-se mais aderentes as necessidades dos moradores e a um custo mais baixo.

Mesmo que em menor escala, os projetos propostos pelas entidades servem como
pardmetro para avaliar as possibilidades que se apresentam nesse modelo e coteji-lo com
o padrao fornecido pelo segmento empresarial, inclusive porque as melhorias introduzidas
foram viabilizadas sobretudo pelo fato de os projetos de entidades nao poderem gerar lucro
para a instituigao, o que permite que o valor médio por unidade estabelecido pelo programa
seja agregado integralmente na construgao da moradia.

No tocante a regionalizagio do programa MCMV-E, ao avaliarmos a situagao por
estados, exposta na tabela 4, nota-se o efeito do diferencial de capacidade propositiva e de
execucdo das entidades dispersas pelo territério. Na base do Sishab, da Secretaria Nacional
de Habitagao (SNH)/MDR, nio constava nenhuma proposta oriunda de entidades dos
estados do Acre e do Amapd, e, apesar de haver propostas do Distrito Federal, nenhuma
delas foi contemplada.

TABELA 4
Indicadores de demanda, contratacdo e execucao de UHs por entidades da sociedade civil no ambito
do programa MCMV-E, por UF (2009-2020)

Taxa de contratacdo de UHs ~ UHs concluidas ou entregues

UF UHs propostas UHs contratadas ~ UHs ndo contratadas (%) (%)
Acre

Alagoas 4.046 275 3.771 7 100
Amazonas 6.210 2.010 4.200 32 7
Amapa

Bahia 19.445 3.590 15.855 18 41

Ceara 11.912 1.760 10.152 15 100
Distrito Federal 1.064 - 1.064 0

Espirito Santo 2353 448 1.905 19 0
Goids 17.943 8.983 8.960 50 43

Maranhdo 12.118 1.887 10.231 16 38
Minas Gerais 12,618 3.606 9.012 29 60
Mato Grosso do Sul 8.454 3.692 4.762 44 92

Mato Grosso 512 312 200 61 32

Para 7.850 2.806 5.044 36 31

Paraiba 7.652 1.117 6.535 15 46
Pernambuco 21.047 5.892 15.155 28 59
Piauf 4.969 1.165 3.804 23 32

Parana 5.685 1.618 4.067 28 74
Rio de Janeiro 1.539 449 1.090 29 0
Rio Grande do Norte 3.458 546 2912 16 9
Ronddnia 937 441 496 47 21

Roraima 1.594 635 959 40 31

Rio Grande do Sul 23.898 10.367 13.531 43 44

(Continua)
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(Continuacao)

Taxa de contratacdo de UHs  UHs concluidas ou entregues

UF UHs propostas UHs contratadas ~ UHs ndo contratadas (%) (%)
Santa Catarina 2.224 1.044 1.180 47 66
Sergipe 16.123 3.679 12.444 23 56
Sao Paulo 89.830 21.166 68.664 24 38
Tocantins 8.552 1.109 7.443 13 86
Total 292.033 78.597 213.436 27 47

Fonte: Sishab/MDR.

O indicador de taxa de contratagio demonstra que o filtro de cumprimento de regras para
contratagio penalizou em magnitudes diferentes as entidades em cada estado, tendo alguns
deles, como o Mato Grosso, uma taxa de sucesso de 61%, enquanto Alagoas alcangou apenas 7%.
Outros indicadores comparativos, como o de UHs contratadas por entidades segundo o niimero
de habitantes, ou em propor¢ao do déficit habitacional, ou em relagio ao IDH, demonstram
nao ser possivel estabelecer uma correlagao entre estas e o nimero de UHs contratadas em cada
territorio. A capacidade de execugio também varia significativamente, tendo alguns estados,
como Alagoas e Ceard, concluido 100% das unidades contratadas, enquanto no Rio de Janeiro
nao foi possivel entregar sequer uma UH até o momento da conclusio deste estudo.

Tal situagdo decorre do fato de que a capacidade propositiva das entidades possui um
certo grau de aleatoriedade que depende de cada trajetéria histérica e também da conjuntura
particular do momento, inclusive da qualidade da relagdo com as prefeituras e outros 6rgaos
publicos necessariamente envolvidos, podendo estar mais concentrada ou desconcentrada
em determinadas cidades. Trata-se de um capital produzido e consolidado com o tempo,
cristalizado em locais especificos. A origem dos programas autogestiondrios na habitacao estd
fortemente ligada  critica sobre a mercantilizagio da moradia e da cidade e ao enfrentamento
a segregaco e a desigualdade, permitindo a oportunidade de determinados coletivos sociais
definirem seu préprio modelo de produgio e de convivéncia (Ferreira, 2012).

Assim, nao se pode esperar que, diante das condigoes e regras atuais, programas executados
por entidades consigam garantir uma escala elevada de produgio de UHs ou atingir um padrio
equanime de efetividade em todo o territério nacional, uma vez que a contribui¢io destas
ESFLs ¢é de outra natureza e envolve uma légica de autogestao, participagio e autoconstrugao
que atende a outros objetivos. Para além dos diversos ganhos em termos de capital social trazidos
pelo modelo adotado pelas entidades, que envolvem uma série de valores relacionados ao direito
a moradia e a cidade numa perspectiva completamente distinta daquela operada pelo mercado
privado de provisdo habitacional, esta atuagio cobre diversos nichos fundamentais na politica,
especialmente nos casos em que as prefeituras nao dispoem de politicas habitacionais efetivas
ou cujo modelo de atuagio nio se enquadre nos anseios dos beneficidrios, se constituindo em
alternativas fundamentais. Evidentemente, esta contribuicao pode ser substancialmente ampliada
a partir de estimulos mais adequados, da simplificagio de exigéncias e de maior capacitagio.

Com a transformacio recente do MCMV no programa Casa Verde e Amarela, as
entidades deixaram de ter acesso aos recursos para a provisao habitacional, cuja execugio
estd prevista para ser integralmente empresarial. Em relagao as acoes or¢amentdrias do
MDR, a restrigdo crescente de recursos de livre aloca¢io tem praticamente impossibilitado
a realizagao de processos de selecio de propostas direcionados as entidades. Por exemplo, a
tltima sele¢ao de propostas que permitia a participagio de entidades na a¢ao de Apoio
4 Regularizagio Fundidria em Areas Urbanas (Papel Passado) ocorreu em 2013, e posterior-
mente nio foi criada nenhuma proposta alternativa.
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Recentemente, as ESFLs tiveram seu papel significativamente reduzido no 4mbito
dos programas federais de desenvolvimento urbano. O que eventualmente se manteve foi o
vinculo indireto com a instincia federal, uma vez que vérios estados e municipios se utilizam
de contratos e parcerias com estas entidades para executar projetos que tém como fonte de
recursos as transferéncias do MDR. Frequentemente, as entidades trabalham de forma
complementar nos projetos de moradia e infraestrutura, atuando no campo do trabalho
social com iniciativas de geracio de emprego e renda, capacita¢io, mobilizagao social, apoio
a organizagio comunitdria, cadastramento de beneficidrios, assisténcia, atividades educa-
cionais, gestao condominial, educacio ambiental e patrimonial, entre outras, assim como
nos projetos de regularizagio fundidria.

Por fim, destaca-se que, historicamente, 0 MDR possui ainda maior experiéncia insti-
tucional em trabalhar em parcerias com as OSCs, em relagio aquela acumulada no extinto
MCidades, tendo operado mais de quinhentas a¢oes orcamentdrias diferentes nos tltimos
vinte anos. Estas parcerias ocorreram em diversas 4reas, sobretudo em recursos hidricos
e desenvolvimento rural e regional, de forma que a fusao dos érgaos poderia viabilizar a
construgio de uma estratégia unificada que focasse o aperfeicoamento deste formato de
parceria com os atores organizados do campo do desenvolvimento urbano e territorial e
assim fomentar este tipo de participagio.

FIGURA 7
Exemplo de projeto disponivel online no site da Secretaria da Fazenda do Estado da Bahia

Secretana da Fazenda do Estado da Eahia

Sintzse

+ Legislagio

% Conselho Gestor

Secretaria Executiva
O edital de licitage do VLT (Veiculo Leve sobre Trilhos) foi publicado no dia 03 de maio de 2017. O objeto do contrate &a

c s deeqacao por meio de parceria p diblico-privada na modabdade de cancessio patrotinada. da implant acdo e aperagdo do VLT A

VEntes & Aprasentagies sessa0 pblica do leilSo ecormerd no dia 30 de junho, &5 15 horas, na Bovespa, em S3o Paulo.

» Garantia Piblica O VLT, que vai substituir o atual Trem do Su burbio, tard 18,5 qullc-rr'e ros de extensdo & 21 =stac:c-es 0 valor estimads & em
torno de BF 1.5 blll‘a{) A previsio & de inicio das obras em até 00 dias aps 3 assnatura do contrato, COM Prazo para concus3o

- Despesas com FFFs de 24 meses Estio previstas intervengdes nos seguintes trechos:

» Trecho 1: Parte da Estagdo Femovidria da Calgada, principal estagio do atual trem do Subdrbic em diregio so Baimo do
Corre'\:lo com 3.5 quidmetros

Contsto
» Trecho 2: Estende da Estagio da Calgada até a Baba do Fiscal, com 1.1 quilimetros;
- Trecho 3: Parte da parada da Baixa Fiscal até o ponto final em 530 Luis de Paripe, com 13,8 quidmetros.
VLT atenders wirios bairros 30 longo de seu percurso, tais coma: Comércio, Plataforma, Paripe, Periperi, TubarSo, Retiro, eto.
Atrravés da nplanbacao dos diversos modais, gue stendem 3 especificidade de cada regiSio da cidade, Metrd-WLT-BRT- OMIBUS,
@ sistema da capital 52 toma r3 de média-alts capacidade, integrando 2 tecnolegia VLT aos atuais sistamas de Snibus municipais,
dnibus metropoltano & Meird,
Alm da implantagie de sistemas de transporte de alts = 'nE:Ila capacidade sobre trilhos, o plansjamento de mobilidade do
Gowerno do Estado da Bahia para Salvader inclui 3 implantagio de Comedores de lensparle com faixa exclusiva para BRT,
criando a5 primeiras articulaches transversais na Cidade.

Awzlmente, 3 malha ferovidria que Bga Panpe 3 Calgada & de 13,6 quildmetros — serdo screscentsdos 4.9 km, ligando Sa0
Tomé de Faripe ao Terminal da Franga. no Comércio.

Edital de Licitagso

» Edital de Licitagao do VAT Link externa
Edital de Chamamento Plblico
» Edital de GChamamenio Priblico para Esfruturagao de Financiamento Link externo

Fonte: Secretaria da Fazenda do Estado da Bahia. Disponivel em: https:/portal.sefaz.ba.gov.br/administracao/ppp/projeto_vit.htm. Acesso em: 5 dez. 2020.
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5.2 Sociedade, territorio e urbanismo na escala humana: urbanismo
tatico e outras formas de ativismo urbano

Nesta subsecio, buscamos delinear as bases conceituais da agao politica sobre os espagos
urbanos, situando as parcerias entre Estado e sociedade, a partir das relagdes sociais exis-
tentes no territério. Para ser praticado na escala local, o urbanismo requer uma aderéncia
as especificidades materiais e imateriais intraurbanas que s6 podem ser viabilizadas com a
participagao e o controle do poder estatal pela sociedade civil local.

O fendmeno das parcerias sociais adquiriu novos contornos nas tltimas décadas, com
manifestagoes diversas de engajamento comunitdrio. Sao intimeras as possibilidades de agdes
sociais, tdticas ou colaborativas, com objetivos e efeitos diversos sobre os espagos urbanos:
ocupagao, resisténcia, ativagao, requalifica¢io, manuten¢io e conservagao do ambiente
construido, com diversos exemplos no 4mbito internacional e brasileiro.

No ambito tedrico-conceitual, a sociedade civil organizada deve ser compreendida como
uma tecnologia governamental moderna, tal como preconizava Foucault (2008), em seus
estudos sobre “biopoder”, como uma das caracteristicas da institui¢io do poder disciplinar,
na modernidade. Assim, o Estado nao ¢ entendido como algo dicotdémico a sociedade
civil. Ao contririo, sob uma perspectiva gramsciana, ainda que ela seja o terreno em que se
consolida a hegemonia ideoldgica da classe dominante, a sociedade civil é também o palco
de disputas de narrativas, possibilitando e construgao de novas hegemonias. As narrativas
conduzidas pela sociedade civil permitem, assim, que o Estado seja disputado internamente,
segundo a representatividade das classes sociais, o que se expressa tanto na ocupagio de
cargos publicos e eletivos quanto na capacidade de influenciar a elaboragao de diretrizes e
principios democrdticos que regem a instituigao das politicas publicas no territério.

Nesse sentido, em diferentes escalas e esferas administrativas, as relagoes de poder sao mediadas
no territdrio, cujo conceito favorece o estreitamento da relagio entre sociedade e poder publico.
As disputas sociais por espagos fisicos, por reconhecimentos de valores materiais e simbdlicos
colocam o territdrio enquanto categoria analitica que retine, sob o ponto de vista da democracia,
mecanismos de produgio e apropriacio dos recursos disponiveis para toda a populagio.

Os bens comuns, que dio sentido afetivo e de pertencimento aos espagos urbanos pelas
populacdes locais, sao considerados atributos do territdrio e sdo capazes de mediar relagées sociais
diversas: entre geracoes, entre objetos e sujeitos, entre estratégias de acumulacio e tdticas de agao
politica, entre outras. De acordo com Ribeiro (2005, p. 96), “se o espago ¢ sistema de objetos e
sistema de agoes, o territdrio é a dimensao materializada do espaco e, portanto, onde a dialética
materialidade-imaterialidade, sempre presente na acao, adquire maior concretude”.

E nesse territério socialmente construido, a partir de transformacoes do espaco, no
tempo, que sao refletidas as tensées sociais, as ocupagoes e resisténcias, oferecendo solugc’)es
e alternativas democraticas para os problemas urbanos. E assim que se situa o 4mbito de
parcerias e relagoes possiveis entre Estado e sociedade, em que meros objetos da acio poli-
tica transformam-se em “sujeitos corporificados de direito”.'® O “homem lento”, descrito
por Santos (1994), ao ser excluido de um sistema econdmico produtivo, que impde uma
alta velocidade dos fluxos financeiros para buscar poucos pousos estdveis para a obtengao
do lucro, encontra no territério concreto uma alternativa para acessar os direitos a cidade

(Ribeiro, 2005).

106. Sobre a corporificacdo subjetiva de direitos em territdrios populares, conferir Ribeiro (2005).
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Nessa dire¢ao, o reconhecimento da diversidade de narrativas sociais presentes na
sociedade civil encontra no campo da cultura um aspecto-chave para uma relagiao mais
abrangente entre Estado e sociedade. Por ser o campo privilegiado de agao da sociedade
civil para selecionar objetos culturais para a elaboracio de politicas publicas, o modelo
de gestao do setor cultural é emblemdtico para o estabelecimento de parcerias entre
Estado e sociedade, visto que logrou fontes estdveis de financiamento com efeitos sobre
o desenvolvimento urbano.

O tema nio passou despercebido para Celso Furtado, que destacava o papel da sociedade
civil na formulagao de politicas culturais, sobretudo em um periodo de abertura politica, no
qual a liberdade de criagao de projetos assumiria um aspecto-chave para o desenvolvimento. Ao
Estado caberia garantir as condicoes necessdrias para a plenitude das atividades, transferindo
para a sociedade civil a iniciativa de projetos culturais, a mobilizagao dos recursos e o controle
da aplicagao (Furtado, 2012). Furtado defendeu a criagao de instrumentos legais'” capazes
de fomentar o génio criativo da cultura brasileira, nio importando se esses instrumentos
viriam dos mecenas, do poder burocrdtico ou de institui¢oes guardias da heranca cultural.

Em oposicio ao “dirigismo cultural” estatal, o autor defendia uma reforma adminis-
trativa em que a gestao das politicas fosse conduzida de forma descentralizada, permitindo
o surgimento de novos protagonistas com a responsabilidade de definir a aplicagao dos
recursos, como agentes do poder publico local, da sociedade civil e da iniciativa privada,
lastreada numa nova relagao publico-privada. O estimulo a forca criativa da sociedade seria
capaz de levar ao desenvolvimento, pois apenas o aumento da produtividade do trabalho
nao se mostrava suficiente para elevar o espirito da populagao:

o processo de mudanca social que chamamos de desenvolvimento s6 se aprende cabalmente quando o
relacionamos com a ideia de criatividade. Desenvolvimento ¢ a utilizagio de um excedente, o qual
abre um horizonte de op¢oes, vale dizer, um excedente adicional cria um desafio 4 inventividade
(Furtado, 2012, p. 43).

Assim, depreende-se nesse processo histérico que as parcerias entre o poder ptblico e
a sociedade civil atuam prioritariamente na escala local, privilegiando a constru¢io de uma
subjetividade coletiva que, entretanto, pode destoar de fatores macroestruturantes hege-
monicos. Os principios que regem a economia neoliberal aprisionam o coletivo em torno
do comportamento do individuo diante do mercado e da legislagao social, como a tnica
forma de satisfazer as necessidades humanas e manter uma certa estabilidade (Brown, 2020).

Contudo, a hegemonia neoliberal deflagrou uma piora das condi¢oes de vida dos traba-
lhadores nas tltimas décadas, evidenciada por um processo de redugao salarial, deterioragao
das infraestruturas urbanas e das politicas educacionais, dispersdes de comunidades inteiras,
regulamentacoes estatais desvinculadas aos interesses comunitérios, substituigao de empresas
locais, concentracio da riqueza global etc. Houve uma ascensao do monopdlio de poder em
torno de uma classe financeira que impoe uma organizacio econémica que se sobrepoe a
capacidade das institui¢des democrdticas em limitar o exercicio desse poder (Brown, 2020).

Uma intervencio que se insurge contra esse modelo é o urbanismo tdtico na escala
local, por catalisar forcas produtivas no seio da coletividade municipal desconectadas dos

107. Com grande impacto sobre o desenvolvimento urbano, as leis de incentivos fiscais & cultura atuam no &mbito municipal (Imposto
Sobre Servicos — ISS), estadual (Imposto sobre Circulagao de Mercadorias e Prestacdo de Servicos — ICMS) e federal (Imposto de Renda),
permitindo o abatimento no recolhimento de impostos. A primeira foi a Lei ne 7.505, de 2 de julho de 1986, a Lei Sarney, que foi
reformulada e substituida posteriormente pela Lei ne 8.313, de 1991, a Lei Rouanet. Esse tipo de financiamento a cultura se tornou um
modelo de gestdo cultural de institui¢Ges publicas, privadas ou mistas para a prospeccao de receitas geradas pelas fontes de financiamento.
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interesses hegemonicos, que funciona como uma alternativa aos processos de desenvolvimento
urbano levados a cabo pelo mercado ou pelo Estado quando atua de forma nio dialogada
com a sociedade (Pereira, 2003).

Sdo os seres viventes nas cidades e suas formas de se relacionarem afetivamente e
socialmente entre si e com os espagos construidos que determinam o campo de agdo do
urbanista, na escala humana local, aproximando os arquitetos que desenham os projetos
a dindmica local. Os moradores sao os guardiaes do ambiente construido e da meméria
coletiva que evocam os espagos urbanos, e sao eles que devem ser preparados para gerir os
espagos em que vivem.

Na escala humana, a cidade é experimentada pelos raios de a¢ao do pedestre e da
caminhabilidade, que conectam e dao sentido ao tecido urbano. As solug¢des criativas sao
baseadas na inventividade do genius local (o espirito do povo nascido em um lugar) e no
protagonismo do sujeito coletivo, compartilhando sentimentos afetivos e de pertencimento,
cuidando dos bens comuns. Configura-se, assim, um tipo de urbanismo que respeita a
morfologia urbana, a paisagem cultural e as préticas cotidianas dos moradores, como aspectos
integrados as ferramentas do planejamento urbano.

O palco de manifestagio social que alcanca o urbanismo na escala local abrange: ruas,
calcadas, ciclovias, estacionamentos, vazios urbanos, pragas, parques, jardins, projetos habi-
tacionais, transporte coletivo, equipamentos sociais, favelas, cortigos, escolas, universidades,
museus, teatros, cinemas, armazéns, mercados populares, cooperativas de trabalho, ateliés,
feiras, fabricas e estruturas desativadas, arenas culturais, mobilidrios urbanos, bens materiais
e imateriais tombados, monumentos histéricos, festas, terreiros, bibliotecas, bacias hidro-
gréficas," recursos naturais, hortas urbanas, moedas e bancos comunitdrios, entre outros.

As prdticas de agdo coletiva tornam exequiveis projetos de urbanismo na escala humana,
sobretudo nas periferias e territérios populares, que sao espagos privilegiados de acio da
coletividade, do reconhecimento identitirio e do encontro cultural. Nio sé os coletivos locais
periféricos mas também os centrais s3o capazes de criar novas conexées no tecido urbano e
reivindicar o cuidado de bens concretos de uso comum no territério.

O urbanismo exercido na escala humana requer uma articula¢io com os atores locais
(associagao de moradores, ONGs, empresas culturais locais e movimentos sociais), de modo
a viabilizar uma maior aderéncia das politicas urbanas as especificidades locais. Trata-se de
agoes que ressignificam os espagos publicos e ativam espagos subutilizados, criando novas
espacialidades e recuperando as existentes, fomentando a participacio social por meio de
iniciativas tempordrias ou permanentes capazes de integrar a sociedade civil ao poder ptblico,
repercutindo por vezes em politicas pablicas.

Esse modelo de agao foi verificado ainda nos anos 1980, nos paises desenvolvidos da
Europa e da América do Norte, com o protagonismo da sociedade civil recuperando dreas
urbanas excessivamente destinadas aos automéveis e reaproveitando estruturas industriais
fordistas, substituidas por novos modelos de producio.

108. Com relagdo as parcerias sociais para gestdo de bacias hidrograficas, podemos destacar o projeto Corregos Vivos, realizado na cidade
de Belo Horizonte, em parceria com universidades publicas, sociedade civil e comunidade local, que privilegia o olhar socioecolégico sobre
a bacia do rio Cercadinho, promovendo uma série de acdes como filmes, pinturas, radio e banco comunitario local, entre outras iniciativas
baseadas em relacGes afetivas.
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A consolidagio da cidade neoliberal, acompanhada de um processo de desindustrializagao
e especializagao flexivel do trabalho, transformou as grandes cidades em palco privilegiado
da producio imaterial. Houve, de modo geral, uma retracao dos espagos publicos e um
aumento dos fluxos vidrios e financeiros, e uma aceleragao da vida citadina, repercutindo
em uma diminui¢ao dos contatos sociais entre as pessoas e do convivio nas ruas. Ressurgiu,
assim, a ideia do direito a cidade, protagonizada pelos movimentos sociais, como contraponto
as privatizagdes, as concessoes privadas, aos cercamentos de pragas publicas, a criagdo de
enclaves fortificados, as agoes policiais violentas em territérios de exclusio etc.

As formas de ativismo tdtico surgem nesse contexto, como uma forma contemporanea de
agio politica sobre os espagos urbanos. O termo “tdticas urbanas” refere-se a obra A Invengio
do Cotidiano, do historiador francés Certeau (1998). O autor defende que a acio subjetiva
sobre os espagos urbanos, por meio da cultura ordindria da populagao local, gera téticas que
podem ser incorporadas ao urbanismo. O conceito de tdtico remete aos termos de guerrilha
e de operagoes militares, “estratégias versus téticas”, e pode ser aplicado a diferentes contextos
histéricos dos efeitos dos ciclos de acumulagao de capital sobre as cidades.

As estratégias economicas e financeiras hegemonicas exercem forte impacto sobre os espagos
urbanos, influenciando um movimento tdtico da sociedade para se adequar a essas reformulagoes
socioespaciais. As classes sociais que detém e monopolizam o poder politico e econémico esta-
belecem estratégias que reconfiguram produtivamente as cidades e alteram os tecidos urbanos,
levando os coletivos locais a exercer tdticas para se adaptarem aos novos contextos.

Foram propostas acoes na escala urbanistica, sob a dtica do pedestre e da caminhabi-
lidade, permitindo experiéncias artisticas, de arquitetura de pequeno porte, festas locais,
apropriagdes espontaneas, preservagao do ambiente construido e democratizagio do uso
do solo. Buscou-se, de um modo geral, equilibrar o uso do espago publico para as pessoas,
limitando a circulagiao do automével e refor¢ando o convivio social do pedestre com a
promogao de atividades de lazer (Fontes, 2011).

O termo urbanismo tdtico comega a ser conceitualmente delineado a partir de 2011,
quando sdo sistematizadas as prdticas recorrentes de intervencoes tempordrias, em cidades
da América do Norte, da América Latina, entre outras localidades, pelos urbanistas Lydon e
Garcia (2011). As agoes do urbanismo tdtico sdo facilitadas pelas condigoes contemporineas,
em que pesem as reconfiguracoes socioprodutivas e a consolidagao do modelo de gestao das
cidades neoliberais, no mundo ocidental.

Assim, o urbanismo titico pode ser compreendido como o campo de a¢des possiveis
que buscam criar solugées e invencoes urbanas para a tomada de decisées na escala huma-
na. Adquire uma natureza tempordria ou permanente, envolvendo as populagoes locais na
vivéncia dos espagos publicos, em pequena escala, com o propésito de se tornar algo maior,
associado ao planejamento municipal.

As intervengdes tempordrias sao o mote desse tipo de urbanismo, ocorrendo por meio de
apropriagoes espontineas e ressignificacoes de determinados espacos, partindo da sociedade civil,
de pequenas produtoras culturais locais ou do poder publico e contando sempre com a participa-
¢do social. Esse modelo de ativismo permite que medidas nao sancionadas subvertam processos
burocréticos e incidam rapidamente sobre a dindmica urbana. O ativismo urbano torna-se de
fécil execugao, indo além das pragas, parques e dreas verdes, transformando a cidade em um
laboratério a céu aberto, uma reserva de espagos a ser explorada pela imaginacio (Fontes, 2011).
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O urbanismo tdtico caracteriza-se, principalmente, por: instigar mudangcas a longo
prazo; servir de insumo ao planejamento urbano local; propor intervengoes tempordrias,
ajustando-se as expectativas reais; possibilitar investimentos de baixo risco e com boas
recompensas; ¢ promover o desenvolvimento do capital social, estabelecendo parcerias entre
a populagio local, as instituigoes privadas, o poder ptblico e as OSCs. Aplica-se por meio
de agdes que: partem da sociedade civil, como exercicio do direito a cidade; configuram
ferramentas de participa¢do social no planejamento urbano; ou testam projetos urbanos,
antecipando experiéncias de usos onde o investimento serd ou estd sendo realizado (Lydon
e Garcia, 2011). Dessa forma, espagos subutilizados, abandonados, ruas excessivamente
largas, lotes vazios, vagas de estacionamento, passagens sob viadutos, entre outros, passaram
a ser utilizados para a promocao de atividades criativas, por exemplo: gastronomia, feiras
de roupas, vaga viva, agricultura urbana e a¢oes do tipo Urbanismo Faga Vocé Mesmo.
Modalidades correlatas diferem por nao instigar mudangas de longo prazo, tais como: urba-
nismo de guerrilha, urbanismo insurgente, hackeamento urbano etc. (Fontes e Barata, 2016).

Uma das iniciativas pioneiras realizadas internacionalmente ocorreu na cidade de
Sao Francisco, nos Estados Unidos," sancionada em 2006, com a instala¢io de parques
tempordrios em vagas de estacionamento, o programa Vagas Vivas, cuja ideia original de
uma artista local remontava ao final dos anos 1970. O sucesso dessa iniciativa se espraiou
pelo mundo com programas similares, podendo-se citar cidades brasileiras como Sao Paulo,
Rio de Janeiro, Curitiba e Belo Horizonte.

No Brasil, hd vérias acoes de urbanismo tdtico realizadas nos municipios, algumas
inclusive j4 sancionadas, como a iniciativa Ruas Abertas, que consiste em fechar o trinsito
aos domingos para os automdveis em determinadas ruas, avenidas e vias importantes das
cidades, para destind-las ao lazer dos pedestres, como ocorre na Avenida Paulista, em Sao
Paulo, e no Aterro do Flamengo ¢ orla de Copacabana, no Rio de Janeiro, entre tantas outras.

Um dos exemplos brasileiros mais emblemadticos, analisado por Fontes e Barata (2016)
e Eboli (2019), foi a iniciativa A Batata Precisa de Vocé, acao realizada desde 2013.
Comandada pela sociedade civil, trata-se da ocupacio de mobilidrios tempordrios no Largo
da Batata para a realizacio de leituras, jogos, musicas, filmes e festas no bairro de Pinheiros,
na cidade de Sio Paulo, todas as sextas-feiras, no final do dia.

As experiéncias de iniciativas de agricultura urbana espalhadas pelo pais, com a plantacao
de hortas comunitdrias em dreas nao edificantes, também siao consideradas uma ac¢ao do
urbanismo tdtico. H4, ainda, iniciativas do tipo Adote uma Praca, Ateliés de Portas Abertas,
rolés culturais guiados pelo patriménio histérico," entre tantas outras a¢oes analisadas em
pesquisas académicas e catalogadas pelas administragoes publicas locais.

A consolidacio de parcerias com a sociedade requer a utilizagdo de instrumentos fiscais
e/ou urbanisticos que favorecam a oferta de terrenos para projetos de agricultura urbana, habi-
tagio popular, entre outros. E preciso levar em conta um alargamento das possibilidades de
parcerias Estado-sociedade a serem pavimentadas pela jovem democracia brasileira, incluindo

109. Destaque também para o Programa de Pracas Publicas na cidade de Nova lorque, lancado em 2008, em um processo que mapeia reas
com potencial que sdo testadas até serem sancionadas como novos espacos publicos para o lazer de pedestres (Fontes e Barata, 2016).
110. Uma iniciativa importante com a possibilidade de ser replicada metodologicamente e transformada em politica ptblica é o projeto
Rolé Carioca. Criado em 2013 por uma pequena empresa de producéo cultural (M'Baraka), com recursos da lei municipal de incentivo
a cultura, o projeto comegou com passeios presenciais por diferentes roteiros histdricos pela cidade. Ao longo dos anos, transformou-se
em uma multiplataforma de cultura e conhecimento sobre o Rio de Janeiro, articulando parcerias com a sociedade civil (Redes da Maré),
universidades e poder publico, que propiciaram a ampliacéo do repertério de agées, com o Mapa de Memdrias, os seminérios e a mostra
de filmes CineCidades, chegando a receber o prémio Rodrigo Melo Franco de Andrade de 2019, concedido pelo Instituto do Patrimdnio
Historico e Artistico Nacional (Iphan) a iniciativas de preservacao e difusdo do patriménio histdrico e cultural no pais.
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nao s6 as iniciativas do urbanismo tdtico, mas também diversas manifestacoes de ativismo
urbano que podem ser integradas ao planejamento urbano municipal e & prépria PNDU.

Sao iniciativas que potencializam usos comuns dos espacos, estimulando os arranjos
locais de solidariedade social, a cooperatividade comunitdria e novos métodos de trabalhos
colaborativos. Nesse sentido, vdrias universidades publicas tém se constituido em parceiras
fundamentais nessas experiéncias, desenvolvendo tecnologias de acio da sociedade civil nesse
universo diverso e heterogéneo de municipios brasileiros.

De inicio, algumas iniciativas foram severamente reprimidas em vdrios locais do pais.
Entretanto, ainda que grande parte das prefeituras nio estimule tais prdticas ou nao as tenha
incorporado como instrumentos de politicas ptblicas, em muitas situagoes se verifica ao
menos uma nio objegio por parte das administragoes. A busca de novas formas de apropriagao
do espago construido e simbdlico nas cidades é um campo em permanente construgio e
renovagio, cuja dinimica questionadora do urbanismo oficial tende a ganhar ainda maior
acolhida por parte da populagio e, espera-se, também pelo poder publico local. Este tipo
de interven¢do mais diversa e difusa muitas vezes encontra limita¢des no préprio marco
legal das relagées entre Estado e sociedade, em que, apesar dos avangos normativos mais
recentes, as exigéncias aplicdveis a institucionalizagao das parcerias ainda tornam morosa e
dificil tal contratualizacio.

5.3 Arranjos alternativos para parcerias entre o publico e o privado

O objetivo desta subsecio ¢ apontar algumas possibilidades alternativas de parcerias entre o
publico e o privado que, apesar de em geral nao estarem referenciadas no marco legal espe-
cifico, se constituem em experiéncias nacionais e internacionais que podem ser associadas
ou incorporadas nas estratégias de PPPs. A ideia consiste em provocar uma reflexdo que
leve ao alargamento da visio sobre a relagao publico-privada de modo a contribuir para
transpor o debate ideoldgico sobre o tema, na busca de mecanismos que permitam atrair,
incorporar e combinar diversas fontes de recursos, promover maior coesdo social, trazer
resultados pablicos mais satisfatérios, menores custos e maior agilidade de implementagao.

5.3.1 Contrato de Impacto Social (CIS)

O CIS, nome que vem sendo adotado para traduzir a expressao social impact bond (SIB), é
um inovador modelo de parceria entre os setores puablico e privado, que possibilita retorno
financeiro a investidores que apoiam e ajudam a solucionar problemas sociais. Surge como
mais uma tentativa de superagio do desafio de financiar intervengoes sociais ao redor do
mundo. A modelagem segue a no¢ao de “pagamento por resultado”, transferindo o risco de
insucesso da execucio de politicas publicas aos investidores privados.

Criados no Reino Unido, em 2012, os CIS consistem em um modelo que chegou ao
Brasil depois de experiéncias bem-sucedidas na Austrélia, Mogambique e Estados Unidos.

111. Duas iniciativas importantes podem ser citadas neste contexto. A primeira é a Conferéncia S&o Paulo Sua, uma iniciativa que nasceu
da articulacéo entre entidades da sociedade civil organizada e universidades e instituicdes de ensino para a elaboracao de uma agenda
minima focada na democracia, inovacdo e emprego, em que o direito a participacdo social é exercido pelos municipes para a condugdo
das politicas urbanas. O movimento desenvolveu uma Carta de Principios para colaborar com a democracia representativa e um aplicativo,
como instrumento de pesquisa e didlogo com os moradores. A outra iniciativa é a Economia de Francisco e Clara, que apresenta diretrizes
e um plano de acdo politica contra-hegemdnica aos principios neoliberais, como forma de gerir a cidade, a prestacdo de servicos e ofertas
de bens urbanos. Entre tantas propostas de pactos sociais e parcerias Estado-sociedade, as universidades desempenham um papel ativo
nos rumos do desenvolvimento urbano, propondo uma economia circular dos gastos publicos, enfrentando os interesses dos oligopélios e
adotando uma economia limpa e de base comunitaria.
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Adib e Schiefler (2016) os definem como o vinculo juridico por meio do qual o Estado, o
terceiro setor (de presenca opcional) e a iniciativa privada dividem, cada qual em suas esferas,
um complexo conjunto de direitos e obrigagoes. Seu objetivo principal é a consecugio de
uma politica ptblica determinada com o intuito de gerar ganhos sociais mensurdveis. Uma
vez atingidas as metas preestabelecidas, possibilita-se, via Estado ou terceiros, retorno finan-
ceiro aos investidores privados (Fonseca, Vasconcellos e Aratjo, 2018).

Segundo Chiesa e Weber (2020), hd 138 experiéncias de CIS sendo desenvolvidas nas
mais diversas dreas sociais, como satde, educacio, seguranca puiblica, empregabilidade, entre
outras, movimentando mais de R$ 2 bilhées em investimentos sociais, havendo espago para
que estas envolvam também os diversos aspectos do desenvolvimento urbano.

Nesse modelo, diferentemente dos modelos tradicionais de execugao de politicas
publicas, assim como nas PPPs tradicionais, o risco de insucesso da intervengao social seria
integralmente transferido do Estado para o agente privado, que, uma vez nio alcancado
o alvo, perderia (em favor da sociedade) a inversao inicialmente realizada. Neste sistema, o
empreendedor somente recebe o pagamento caso as metas preestabelecidas sejam atingidas.
Essa transferéncia do risco de sucesso da intervengio se mostra ainda mais desejével no cendrio
de crise fiscal atualmente vivenciado por estados e municipios, que tém sua capacidade de
investimentos reduzida. Entretanto, esta transferéncia de risco pode ser um entrave ao avango
do modelo, dado que associagoes e fundagdes possuem poucos recursos a disposigio para
investimentos de longo prazo e tém menos acesso aos canais tradicionais de financiamento,
de maneira que o insucesso de um projeto pode levar a insolvéncia da entidade. Uma das
alternativas para minimizar tal risco é a constitui¢ao de um fundo garantidor privado ou
publico, sendo que neste segundo caso o risco do insucesso recaird nas maos do poder publico.

Os CIS fazem parte da Estratégia Nacional de Investimentos e Negécios de Impacto
(Enimpacto), instituida pelo Decreto n® 9.244, de 19 de dezembro de 2017, atualizado pelo
Decreto n® 9.977, de 19 de agosto de 2019."> A Enimpacto ¢ fruto de consulta publica sobre
o tema e consiste em uma articulagio de 6rgaos e entidades da administragao puablica
federal, do setor privado e da sociedade civil com o objetivo de promover um ambiente
favordvel ao desenvolvimento de investimentos e negdcios de impacto. Apesar de parcial-
mente acolhido pelo Marco Regulatério das Organizagoes da Sociedade Civil (MROSC)
(Lei n® 13.019/2014), uma das dificuldades apresentadas é a auséncia de arcabouco legal
que forneca a necessdria seguranca e estabilidade a essa estratégia, uma vez que o novo
instrumento demandaria um marco legislativo mais especifico para sua consolida¢io. Uma
iniciativa de regulamentacio do CIS estd em curso no Brasil, por meio do Projeto de Lei
do Senado n° 338, de 2018, que estd em tramita¢io na Comissdo de Constitui¢io e Justiga
e de Cidadania (CC]J), mas paralisado desde fevereiro de 2020. A norma conceitua o CIS
como um acordo de vontades por meio do qual uma entidade ptblica ou privada, com ou
sem fins lucrativos, se compromete a atingir determinadas metas de interesse social,
mediante o pagamento de contraprestacio do poder publico, condicionado a verificagao,
por agente independente, do atingimento dos objetivos.

O novo parecer traz mudancas importantes em relagio ao projeto original ao prever,
no art. 3% que a licitagio poderd adotar como critérios: i) o menor prego; e ii) o maior
impacto social ou ambiental proposto, com base nos indicadores e preco fixados no edital,

112. Esses contratos estao expressamente previstos na acéo 4 do Eixo I: Ampliacdo da Oferta de Capital, Macro-Objetivo 3: Estimular a
Compra/Contratacdo de Negdcios de Impacto pelo Estado. Disponivel em: https://www.gov.br/participamaisbrasil/plano-decenal-2023-
2032-da-estrategia-nacional-de-economia-de-impacto-enimpacto.
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constituindo-se este tltimo aspecto numa inovagio normativa importante. A administragio
publica poderd, também, adotar procedimento de manifestacio de interesse para apresen-
tagdo de projetos, levantamentos, investigagdes ou estudos, com a finalidade de subsidiar
a estruturagao do CIS. O autor do projeto terd seus custos ressarcidos e poderd participar
da licitacio para a execugao do contrato. A habilitagao técnica exigida estard relacionada a
experiéncia prévia na drea objeto do CIS.

O art. 8 prevé que a entidade contratada terd liberdade de atuagao para contratar ou subcon-
tratar atividades, selecionar colaboradores e receber investimentos de parceiros de risco, inclusive
mediante a captacio de recursos financeiros na forma de emisso de recebiveis. Os investidores
ou parceiros da entidade contratada compartilham o risco do nio atingimento das metas e do
consequente ndo pagamento por parte do poder publico, mas nao podem ser responsabilizados
por obrigagtes civeis, comerciais, trabalhistas, previdencidrias ou tributdrias da entidade contratada.

O art. 9° dispoe que também se aplicam ao CIS: a Lei n° 11.079, de 2004, que institui
normas gerais para licitagio e contratagao de PPP no 4mbito da administracdo publica; a
Lei n° 10.520, de 2002, que institui a modalidade de licitacdo de pregio para aquisigao
de bens e servigos comuns; e a Lei n® 8.666, de 1993, que institui normas para licitagdes e
contratos da administragio publica.

Seguindo a experiéncia internacional, o projeto autoriza a entidade contratada a se valer
do mercado de capitais para obter financiamento mediante a cessido dos eventuais direitos
creditdrios e recebiveis oriundos da contratagio com o Estado por meio dos CIS. A regu-
lamentagao das modalidades de financiamento pelo mercado de capitais serd realizada pela
CVM, no intuito de conferir maior capacidade de financiamento e seguranca as entidades
para que possam utilizar o atual regime juridico de captacio de recursos, por meio de titulos
de crédito e valores mobilidrios.

No intuito de ndo penalizar excessivamente a executora em caso de nao cumprimento
das metas previstas, haverd a isencio de alguns tributos,'? assim como a incidéncia do
Imposto de Renda a aliquota zero sobre os rendimentos auferidos pelos investidores por
meio dos valores mobilidrios relacionados ao CIS, visando atrair mais investidores.

Resta, ainda, mitigar eventuais pontos que podem dificultar a estruturac¢do de um
CIS, como o estabelecimento inicial de metas e a forma de mensura¢io do seu atingimento.
A falta de uma matriz de riscos inibe o investidor, uma vez que nao estd claro se este poderd
ser responsabilizado em esferas trabalhistas e tributdrias, por exemplo.

Um atrativo para a implementagio dos CIS ¢é o valor do investimento, que geralmente
¢ menor do que o das concessoes e PPPs. O desenvolvimento de mecanismos inovadores
como este, que nio dependem direta e necessariamente de recursos publicos, pode ser uma
alternativa importante a ser testada no atual cendrio. O instrumento dos CIS pode abrir
espaco para o fortalecimento de novas préticas que privilegiem o enfoque no controle de
resultados e procedimentos de selecao direcionados a identificar parceiros interessados e
qualificados para o alcance dos resultados almejados pela sociedade.

Apesar de se mostrar atraente aceitar um rendimento menor em troca de retornos sociais,
experiéncias na Inglaterra e no Canadd tém sido bastante criticadas por movimentos
sociais e de trabalhadores por entenderem ser este um modelo de privatizagao disfarcada

113. Cofins, CSLL, Imposto sobre a Renda da Pessoa Juridica e PIS.
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de servigos publicos essenciais (Nupge, 2016). O problema com esse tipo de financiamento é
que se corre o risco de priorizar o retorno do investidor em detrimento da prestagio de servicos,
ha maiores custos administrativos envolvidos e os intermediadores financeiros lucram com as
operagoes, de forma que os servigos se tornam mais caros do que no modelo totalmente publico.
Muitas vezes os resultados apresentados no podem ser atribuiveis ao programa financiado, além
do fato de que os recursos eventualmente economizados nas politicas sociais nao necessariamente
serdo tao bem empregados em outras destina¢des quanto quando cumpriam sua funcio social.

5.3.2 Parceria publico-privada popular (PPPP)

Tema ainda em discussio na Cimara dos Deputados desde 2019, por meio do Projeto
de Lei n® 4.517/2019, a PPPP surge como variacio do formato cldssico das PPPs com o
objetivo de promover o desenvolvimento urbano, a melhoria da cidadania participativa
e o bem-estar da populagio.

Trata-se de uma parceria por meio da qual os moradores de uma quadra ou conjunto
poderio requerer 4 administra¢do publica, no 6rgao indicado, autorizacio para executar
obras ou servigos de interesse coletivo restrito & comunidade (inciso I, art. 2°). O projeto
prevé uma série de iniciativas, como a criagao de transporte publico especifico comunitdrio,
construcio de calcadas, destinacao e coleta de lixo, reforma de escolas, entre outros servicos,
e ainda a articulacdo com diversos instrumentos presentes no Estatuto da Cidade, podendo
envolver a constitui¢io de operagdes urbanas consorciadas e o parcelamento, a edificagio
ou a utilizacdo compulséria de drea privada.

A concessao de direito real de uso sobre imdveis piblicos podera ocorrer em proveito da
comunidade especifica requerente quando esta arcar com o 6nus da manutengio e operagio
da drea, sendo permitida a cobranga de ingresso e uso da drea por terceiros nao integrantes da
comunidade para fins de reparti¢ao de custos, desde que se observem taxas médicas e acessiveis
estabelecidas pelo parceiro privado. No custeio, prevé a possibilidade de contrapartida da
comunidade e o patrocinio de terceiros.

No caso de tombamento de iméveis ou de mobilidrio urbano, criagao de unidades
de conservagao ambiental e de zonas especiais de interesse social, a comunidade poderd
indicar empresa publica ou privada que assumird ou concorrerd com a comunidade para a
reparti¢ao da despesa, sendo que tal empresa poderd receber contrapartida na forma direta
ou indireta de receita ou beneficios.

Os municipios com até 200 mil habitantes poderao contratar diretamente pessoas da
comunidade para que executem obras cujo orgamento nio ultrapasse R$ 150 mil. Ficard
sob responsabilidade da prefeitura adquirir o material necessdrio a realizagao do servigo.
Em contrapartida aos investimentos necessarios para a implanta¢io do projeto de PPPP,
o requerente poderd solicitar a redugao de até 20% dos impostos incidentes sobre os
iméveis requerentes, limitada a trinta anos.

Para aprovac¢io dos projetos, prevé-se a possibilidade de realizagao de referendo
popular ou plebiscito da comunidade, situa¢ido em que terdo legitimidade a participagao a
comunidade e os que direta ou indiretamente forem envolvidos na parceria. Caberd a um
Conselho Comunitdrio, constituido por representantes da comunidade, propor, formular e
definir as prioridades e acompanhar, fiscalizar e avaliar a execugio dos projetos desenvolvidos
pelas PPPPs. No intuito de desburocratizar e facilitar este modelo de parceria, o projeto de
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lei dispensa a administragdo publica do exame sobre custos unitdrios, se atendo apenas a
avaliacio expedita do valor global da obra.

O projeto de lei em questao recebeu, em 5 de agosto de 2021, parecer favoravel da
relatora no Ambito da Comissio de Trabalho, de Administracio e Servico Publico da Cimara
dos Deputados, e segue a tramitagio a partir de substitutivo para acolhimento de emendas,
devendo ainda tramitar pela Comissao de Desenvolvimento Urbano (CDU) e pela Comissao
de Constituigao, de Justica e de Cidadania (CCJC) antes de ir a plendrio para votagio.

No nivel municipal, uma proposta nos moldes de PPPPs foi construida pelo Movimento
Sem-Teto do Centro (MSTC) para resolver o conflito possessério da Ocupagio Nove de
Julho, localizada no centro de Sao Paulo, em um prédio abandonado pelo INSS hd mais
de quatro décadas. No documento entregue a prefeitura em 2019, o MSTC solicitou a
concessao do edificio pelo periodo de 35 anos com a finalidade de implantar um programa
de locagao social e de cultura, seguindo politicas municipais especificas. Em contrapartida,
comprometeu-se a realizar, no prazo de cinco anos, as obras necessdrias para prover a segu-
ranga do edificio em niveis considerados adequados pelo 6rgao municipal de defesa civil,
além de devolver o edificio em perfeitas condigoes ao término do periodo de concessio.
A proposta segue em andlise pelo poder ptblico local.

H4 um grande espago para a ampliagao de iniciativas como as PPPs sociais ou
populares, tornando-se importante realizar um levantamento mais detalhado sobre as
experiéncias existentes e avancar nos debates quanto a sua regulamentagao, atualmente
paralisada no Congresso.

5.3.3 PPP social

Comegam a surgir algumas iniciativas inovadoras no campo de PPPs alternativas voltadas
para as OSCs, que, muito recentes, ainda precisariam ser avaliadas para verificagao de sua
replicabilidade. Por exemplo, em 2019 o governo do estado do Mato Grosso sancionou a Lei
Estadual n° 10.861," que instituiu o Programa de Parcerias entre a Administracio Publica e
Organizagoes da Sociedade Civil. A lei inova ao introduzir os temas da operagio, manutengio,
conservagao, elaboracio de projetos e/ou realizagao de obras e investimentos em infraestrutura
nos sistemas rodovidrio, aeroportudrio e aquavidrio de competéncia do governo estadual,
atividades normalmente restritas as empresas privadas, no 4mbito das concessoes e PPPs,
e, agora, estendidas as OSCs. Assim, as entidades também poderao ser responsdveis pela
opera¢io, manutengio e conservacio da obra proposta, estando prevista a possibilidade de
cobranga de tarifas dos usudrios pela exploragao de servigos objeto de parceria, pela OSC.

Destaca-se que a lei também possibilita a realizacio de obras de infraestrutura, abarcadas
dentro do escopo do MROSC (Lei Federal n° 13.019, de 31 de julho de 2014), sendo que
normalmente as parcerias dessa natureza sé permitem intervengdes fisicas no equipamento
social no qual as entidades prestam servigos a sociedade. Estao previstas a pavimentagao de
rodovias estaduais, construgio ou substitui¢ao de pontes de madeira por pontes de concreto,
manutengao de rodovias estaduais nao pavimentadas e manutengio pedagiada de rodovias
pavimentadas (peddgio social).

114. A Lei n2 10.861, de 25 de marco de 2019, “institui o Programa de Parcerias entre a Administracao Publica e Organizacbes da
Sociedade Civil para a operacdo, e/ou manutencdo, e/ou conservacdo, e/ou elaboracdo de projetos, e/ou realizacdo de obras e/ou
investimentos nos sistemas rodoviario, aeroportudrio e aquaviario de competéncia do estado de Mato Grosso e/ou a ele delegados,
e da outras providéncias” (Mato Grosso, 2019).
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A OSC deveri executar diretamente o objeto, permitindo-se a contratacio de servigos de
terceiros limitada a 40% do valor do objeto pactuado. A contrapartida da OSC serd em bens
e servicos, ou seja, nao financeira, e deve ser de no minimo 15% do valor global do projeto.
O repasse de recursos obedecerd ao cronograma de execugio do projeto executivo aprovado.

A estratégia adotada permite a operagdo a partir de dois modelos. Um deles é o
processo seletivo por meio de edital de chamamento publico, que convida as organizagées
a apresentar propostas de parceria apoiadas em projetos executivos de engenharia aprovados
pela Secretaria de Infraestrutura (Sinfra), com base em planilhas or¢amentdrias especificas.
O caminho alternativo se d4 por meio da iniciativa das OSCs, mediante apresentagio de
Procedimento de Manifestacdo de Interesse Social (PMIS), modelo operacional tipico
de PPPs. Trata-se de um modelo hibrido, uma vez que as parcerias entre a administragao
publica e as OSCs serao formalizadas por meio de Termo de Colabora¢io (quando de
inciativa do Estado) e Termo de Fomento (quando de iniciativa das OSCs). Ambos envolvem
transferéncias voluntarias de recursos orcamentarios, nao se constituindo num contrato de
concessao ou de PPP, como previsto nas leis n° 8.987/1995 (concessoes) e n° 11.079/2004
(PPPs). No entanto, tais termos contam com cldusulas essenciais semelhantes. Desde 2020
foram langados onze editais de chamamento publico que envolvem tanto a pavimentagao
e manuteng¢io como a manutengao pedagiada.'”

No momento, sdo analisadas pelo governo estadual 23 iniciativas de parcerias propostas
por associagdes que preveem a pavimentagio de 1,2 mil quilémetros de estradas, o que
deve beneficiar de forma direta 26 municipios, além de seus entornos. Em 2020, o governo
estadual firmou dois termos de colaboracio com associacoes sem fins lucrativos'® e um
convénio com a prefeitura de Tapurah, para pavimentar quase 90 km e realizar a manutencio
de outros 103 km de rodovias estaduais nao pavimentadas.

Essa experiéncia também revela a utilidade dos marcos legais das PPPs e das OSCs
para fornecer mais transparéncia as parcerias que j4 existiam no passado sob outros formatos
(muitas vezes pactuadas de maneira informal), bem como para impulsionar outras novas
oportunidades. No interior do pais é muito comum que produtores rurais e até mesmo a
populagio interessada realizem de forma mais ou menos precdria, ou informal, a manuten¢ao
de rodovias vicinais, especialmente daquelas ndo pavimentadas. Ocorre que a incapacidade
dos 6rgaos responsdveis em realizar estes servicos de forma desejdvel traz graves problemas de
mobilidade nestes locais, leva a gastos excessivos na manutencao dos veiculos de transporte
de cargas e amplia significativamente o tempo de deslocamento.

Em estados como o Mato Grosso, de grande extensio territorial, cujo motor da economia
¢ 0 agronegdcio, a manutencio de estradas vicinais é fundamental, até mesmo porque a
operacio de veiculos pesados de carga em estradas nio pavimentadas requer investimentos
e presenca constante na sua recuperagiao. Com cerca de 30 mil quilémetros de rodovias
existentes, sendo que quase 22,4 mil quildmetros destas s3o estradas nao pavimentadas
(75%), que contam com um ndmero expressivo de pontes (2.446 pontes em rodovias
estaduais) (Mato Grosso, 2020), a grande maioria construida em madeira (83%), torna-se
dificil realizar satisfatoriamente a manutencio de malha tao extensa.

115. F o caso das rodovias estaduais MT-010, MT-249 e MT-235, formalizadas com a Associacdo Agrologistica de Mato Grosso.
Disponivel em: http://www.sinfra.mt.gov.br/documents/363190/15353674/Termo+de+colabora%C3%A7%C3%A30+004.2020.
SINFRA.pdf/36aa8bee-61a5-19a1-6d50-af3dc2468fad.

116. Associacao dos Usuarios da Rodovia MT-129 e Extensdo (Amex), Parceria n¢ 001/2020, e Associacao dos Beneficiarios da Rodovia
Jodo Adao Scheeren, Parceria n° 002/2020.
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Os principais interessados sao os maiores agricultores, que sao impactados pelos elevados
custos de transporte e manutengdo de veiculos de carga, além da demora excessiva das
entregas da producio e de insumos, o que reduz sua competitividade. Ocorre que eles sio,
a0 mesmo tempo, os principais causadores da deterioragao das vias, de forma que se torna
um debate complexo exigir que toda a sociedade arque com impostos para o beneficio prio-
ritdrio de um setor econdmico significativamente rentdvel, ao invés de fazer frente a outros
investimentos necessdrios. Assim como ocorre com diversas prefeituras, o estado também ji
fazia parcerias com o setor do agronegécio para a manutengio das rodovias, entretanto, entende-se
que este novo formato fornece maior seguranca juridica e transparéncia nestas relagoes.

Em sintese, a PPP nomeada como social consiste numa parceria com associagoes locais
sem fins lucrativos ligadas aos produtores rurais para a realizacdo da manutencio das rodovias
de sua regido, desonerando o estado de parte deste custo. O governo estadual alega que o
modelo é mais barato do que o das concessoes tradicionais'” ou da manutengao direta pelo
estado, que requer manter inimeras equipes com equipamentos e insumos adequados em
muitos locais simultaneamente. Ao operar com ESFLs, se elimina da equagao dos beneficios
e despesas indiretas (BDIs) a margem de lucro estimada sobre os custos diretos e indiretos.
Este modelo traria, ainda, vantagens adicionais por ser gerido e executado pelas associagoes
de produtores, na medida em que seu interesse prioritdrio é justamente manter as rodovias
permanentemente em condi¢des adequadas de tréfego. Desta forma, nio hd interesses
contraditdrios entre a necessidade de maximizagio de lucro e a qualidade da constru¢io
e da manutengio das vias, uma vez que o lucro dos produtores advém da atividade do
agronegocio e nio da operagao do contrato da parceria.

Segundo representantes do estado, as empresas privadas que operam no segmento de
manutengdo de rodovias se mobilizaram contra essa iniciativa. Este é mais um aspecto a
ser considerado na adogio de PPPs com OSCs, pois em alguns casos haverd a substituigio
do provedor histérico dos servigos, que é de natureza empresarial, por outro nio lucrativo,
produzindo-se ai uma tensao politica e institucional.

Ainda que essas experiéncias envolvam apenas o segmento de rodovias e constituam-se
num caso particular, seja porque as relagoes de cooperagio em muitos casos ji eram preexis-
tentes e consolidadas, seja devido a relacio de parceria se circunscrever a entidades ligadas
diretamente ao setor produtivo, estas podem abrir espago para sua aplicagio em outros tipos
de projetos urbanos. No tocante as parcerias, é necessdrio ressaltar que casos concretos sao
fundamentais para testar a0 menos trés aspectos: os limites e possibilidades impostos pela
legislagao; a capacidade das OSCs em prestar os diversos tipos de servigos; e, ainda, a avalia¢ao
da capacidade de gestao e regulagio da parceria por parte do setor piblico. Isto gera grande
aprendizado para que se desenvolvam estratégias de identificagao de atores interessados e
mecanismos de incentivo que permitam sua concretizacio e a efetivacio de bons resultados.
Neste sentido, a diversidade do campo de atuacio das OSCs pode abrir caminho para a
ampliagao deste tipo de parceria com a sociedade em diversos setores, sobretudo no campo
do desenvolvimento urbano, aproximando os principais interessados na prestacio do servico.

5.3.4 Mecanismos cooperativos para pequenas infraestruturas

Outras iniciativas de parcerias encontram como meio de viabiliza¢do um arranjo que
combina a proposi¢ao de projetos de forma j4 associada com seus meios de financiamento.

117. Disponivel em: http://www.sinfra.mt.gov.br/concessoes.
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Um exemplo sao os financiamentos de projetos de menor escala em infraestrutura que
estao sendo adotados em algumas experiéncias espalhadas pelo mundo, especialmente
nos Estados Unidos, ancorados numa estratégia que associa financiamento coletivo
(crowdfunding) e a nogao de investimentos com propésito. Em muitos casos estes mecanismos
envolvem algum grau de articulagao publico-privada, mediada justamente pela oferta privada
de recursos para intervengoes e o interesse coletivo.

Steinberg (2012), traz uma definigao simplificada para o crowdfunding, que consistiria
no processo de solicita¢do, ao publico em geral, de doages para fornecer capital inicial para
novos empreendimentos. Originalmente, empreendedores e proprietdrios de pequenos
negdcios encontraram nas plataformas digitais um meio de contornar investidores de risco
e investidores-anjo, langando projetos diretamente para os usudrios da internet, que podem
fornecer apoio financeiro de forma difusa. Em esséncia, promotores constroem péginas
da web que hospedam informacoes, fotos e videos promocionais sobre produtos, projetos
ou servigos para os quais buscam financiamento, que se utilizam de plataformas que
conectam os ofertantes ao puiblico interessado e viabilizam os meios de transa¢do financeira e
retorno de recompensas.'*®

Nesse sentido, ¢ importante diferenciar as modalidades de investimento que visam
negdcios econdmicos, isto ¢, em troca de uma parte dos lucros, como um investimento,
daquelas que envolvem recompensas especiais, doagdes para necessidades individuais e as
relacionadas a beneficios de natureza publica e social.

Seguindo abordagens internacionais semelhantes, no Brasil o crowdfunding de investimen-
tos ¢ regulado principalmente por meio da Instrucao n° 588/2017, editada pela CVM. Este é
o caso do chamado equity crowdfunding, investimento coletivo em empresas e/ou em projetos
empresariais com retorno financeiro para o investidor, em que os individuos que participam do
esforco coletivo se tornam acionistas do projeto. Trata-se de ofertas publicas de distribuigio de
valores mobilidrios que sdo realizadas pelas plataformas eletrénicas de investimento participativo.
Estas plataformas sdo pessoas juridicas regularmente constituidas no Brasil e registradas na CVM
com autorizagio para exercer profissionalmente a atividade de distribuigio de ofertas publicas de
valores mobilidrios emitidos por sociedades empresdrias de pequeno porte. Por exemplo, uma
empresa de pequeno porte poderd utilizar este tipo de instrumento para financiar um projeto
relacionado a uma PPP, dispensando o acesso a recursos do sistema financeiro tradicional.

O segundo grande grupo, das modalidades de crowdfunding de doagoes ou recompensas,
¢ de natureza diferente e nio apresenta caracteristicas de mercado financeiro, portanto, nio
estd na esfera de competéncia da CVM e nio ¢ abrangido por esta regulamentagio.

O crowdfunding de recompensas é mais utilizado para o financiamento de produtos
comerciais, como livros, pegas teatrais, shows etc., no qual o empreendedor define valores
determinados para a doagdo e, em troca, o apoiador recebe um “presente” relacionado ao
projeto ou algum produto final que serd desenvolvido com o apoio do valor aportado.
Algumas campanhas assumem o formato do tipo “tudo ou nada”, ou seja, o produto sé serd
desenvolvido se a meta de arrecadacio estipulada for alcangada. O segmento de doagio,
por seu turno, geralmente ¢ utilizado por pessoas que precisam de recursos para suprir
necessidades pessoais ou de terceiros e pelas organizacoes sem fins lucrativos, para manter
ou implementar projetos de interesse social.

118. Disponivel em: https://crowdfundingnobrasil.com.br/.
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Em certos casos, pequenos projetos de infraestrutura podem nio interessar finan-
ceiramente aos atores tradicionais de construgio e opera¢io, e tampouco atrair agentes
bancdrios para financiamento, o que pode incorrer em custos mais elevados para atrair tais
atores. Estas experiéncias avancaram especialmente nos Estados Unidos, uma vez que as
municipalidades nao dispéem de recursos fiscais adequados para preservar e produzir novas
infraestruturas. As agéncias federais criaram diversas solugoes de financiamento, mas, em
geral, estas se aplicam principalmente a grandes infraestruturas, pouco atingindo aquelas
de menor escala (Gasparro, 2015).

Algumas plataformas, como Citizinvestor (Tampa, na Flérida, e Filadélfia, na
Pensilvania/Estados Unidos)," Spacehive (Reino Unido) e loby (Estados Unidos), tém se
especializado em iniciativas de crowdfunding em projetos de interesse ptblico em virios
setores. Para além de acodes sociais, as iniciativas se destinam 2 recuperagao de monumentos,
pragas, jardins, dreas publicas, para tornar as ruas mais seguras para pedestres e ciclistas,
além de iniciativas de geragdo de renda. A Spacehive arrecadou £ 22 milhoes para atuar em
1.700 projetos;* a loby mobilizou cerca de US$ 13 milhées para atuar em 2.869 projetos e
jé possui escritérios ou representantes em 260 cidades americanas, nimeros bem relevantes.'
Os modelos tém se diversificado significativamente, abrangendo um novo leque de possibilidades,
como o patrocinio de doagdes, recompensas baseadas em doagoes, pré-vendas, empréstimos
tradicionais, empréstimos sociais (empréstimos sem juros), empréstimos com taxas menores
que os bancos tradicionais e equity crowdfunding (investimento coletivo em empresas).

A campanha de financiamento coletivo I Make Rotterdam viabilizou aquela que ¢
considerada a primeira infraestrutura pablica do mundo a ser realizada principalmente por
meio de crowdfunding: a ponte de pedestres com 390 metros de comprimento Luchtsingel,
em Roterdi, na Holanda. A passarela reconectou trés distritos no coragao da cidade, dentro
de uma estratégia de revitalizagao de uma drea quase abandonada. Com a contribuigao de
€ 25, qualquer pessoa poderia comprar uma placa com seu nome inscrito para compor a
estrutura de madeira, tendo sido vendidas mais de 8 mil destas. A ponte foi concluida em
2015 com a intencdo de ser doada a prefeitura de Roterda.™

O apelo a0 compromisso de retorno social e a modelos de negdcio mais sustentdveis
tem o potencial de atrair certos perfis de investidores que precificam tais virtudes sociais com
base na busca por retornos financeiros. Em contrapartida, é possivel pensar em experiéncias
que combinem doagoes e equity crowdfunding no caso de pequenos empreendimentos que
podem gerar receitas, o que poderia levar as comunidades locais nao apenas a se interessar
nas agdes, mas a se tornar socias em projetos de PPP, ampliando o aporte de recursos,
colaborando para a inclusio e diversificagao financeira de investidores de varejo, promovendo
o engajamento puablico, o maior alinhamento de interesses, objetivos e metas, e ainda
fornecendo mais transparéncia aos processos. Exemplo disso seria viabilizar uma solugao
local para o tratamento de esgoto de determinado bairro de uma cidade ou construir e
manter equipamentos publicos de uso de lazer e esportes. A populagao diretamente bene-
ficiada com o projeto de infraestrutura certamente terd muito mais interesse em participar
ativamente da realiza¢io do empreendimento, constituindo-se num elemento alternativo

119. A plataforma permite que qualquer pessoa possa iniciar peticdes para novas propostas, mas os projetos s6 podem ser apresentados
por entidades governamentais, geralmente prefeituras. As doacdes sao dedutiveis de impostos e os doadores ndo sao cobrados se o
projeto ndo atingir sua meta de financiamento. Disponivel em: http://www.citizinvestor.com/.

120. Disponivel em: https://www.spacehive.com/.

121.As doacdes para os projetos sdo dedutiveis de impostos e o valor médio das doacdes é de cerca de apenas US$ 50, viabilizando uma
ampla participacdo. Disponivel em: https://ioby.org/.

122. Disponivel em: http://www.luchtsingel.org/en/about-luchtsingel/.
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de financiamento de pequenos investimentos que pode ser mais bem explorado de forma
complementar as grandes intervengoes.

Evidentemente, a adogio desse tipo de estratégia depende de acimulo de capital social
que viabilize esse tipo de participa¢io. Uslaner e Brown (2005) apontam que existe uma
relagio entre desigualdade, confianga e engajamento civico, no sentido de que 2 medida que
a desigualdade aumenta, a confianca diminui, uma vez que as pessoas em diferentes estratos
econdmicos serio menos propensas a ter um senso de destino compartilhado. Além disto,
individuos que tém mais recursos e mais acesso aos tomadores de decisio usam seu capital
social como um meio de aumentar e proteger seus recursos e interesses.

Essa questao se apresenta como um grande desafio na medida em que as cidades brasileiras
sao marcadas por grande segregacio socioespacial, onde cada localidade apresenta demandas
especificas e aquelas mais precdrias sempre enfrentardo maior dificuldade em atrair recursos
para seus projetos, demandando solidariedade de moradores de outras partes da cidade.

Em algumas institui¢oes de crowdfunding nacionais, para além do financiamento de
necessidades pessoais e de natureza econdmica, ¢ possivel encontrar vérias iniciativas envol-
vendo donativos para OSCs realizarem projetos sociais, ambientais, culturais, de formagao,
defesa de direitos, entre outros, compondo um extenso rol de a¢oes. Algumas visam reformas
e ampliacdo de equipamentos particulares ou comunitdrios de interesse social ou, ainda, de
edificagoes publicas, como creches, museus, escolas etc. H4 vérias iniciativas de reforma ou
construgio de moradias individuais ou para pequenos grupos de familias, como as promovidas
pela OSC Teto, que atua em dezenove paises da América Latina.

No entanto, sio escassas as iniciativas de financiamento de infraestruturas urbanas,
restritas apenas a pequenas solucoes de saneamento em comunidades.”” Em nosso levan-
tamento, verificou-se que raramente as iniciativas citam a existéncia de parcerias formais
com o poder publico, e poucas delas estdao direcionadas a projetos de infraestrutura coletiva,
questdo que ainda pode ser mais bem explorada.’”

No 4mbito federal, a escala dos investimentos nio permitiria avangar nessa dire¢ao,
mas a apropriagio de tais mecanismos de financiamento pelas gestées municipais, sobretudo
quando complementados por recursos publicos das prefeituras, poderia servir para criar al-
ternativas de intera¢io e envolvimento da sociedade numa perspectiva de desenvolvimento
local ou intramunicipal comunitdria. Trata-se de uma abordagem mais pautada na autonomia
e no protagonismo social com vistas a construcio de alternativas nao estandardizadas e mais
adaptadas a realidade de cada tecido social e territério, situagao em que a adogao de PPPs pode
ser uma alternativa vidvel. Muitos dos projetos internacionais estudados sio acolhidos ou
propostos pelas prefeituras e sdo ofertados em parceria com a sociedade civil visando tanto
o financiamento como a execugio e gestao. H4 que se considerar também que aos beneficios
financeiros do financiamento coletivo somam-se os beneficios relacionados 2 ampliagao do
capital social, como a maior solidariedade, organizagio e coesao social, além dos efeitos
positivos no tocante a preservagio dos investimentos realizados.

123. Disponivel em: https://br.techo.org/.

124. Alguns exemplos estao disponiveis em: https:/benfeitoria.com/; https:/doare.org/; https://www.catarse.me/; e https:/Avww.vakinha.com.br/.
125. Também ha iniciativas como a Fabrica Experimental de Cidades da ocupacdo Solano Trindade MNLM (Movimento Nacional de
Luta pela Moradia), em Duque de Caxias, no Rio de Janeiro, que consiste numa experiéncia de autogestdo de um projeto de habitacdo
diferenciado, pautado no trabalho voluntario e contando com a assessoria da Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ) e de outros
parceiros. O projeto visa construir oficinas de componentes construtivos, mercearia, centro de formagao profissional e doze moradias, a partir
da aplicacdo de tecnologias alternativas e de um processo pedagdgico de autonomia, desenvolvimento técnico, politico e social dos
cooperados, mas ndo se trata de um projeto em érea publica nem de infraestrutura urbana. Disponivel em: https:/benfeitoria.com/fabrica
experimentalmnimdc?ref=benfeitoria-pesquisa-projetos.
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5.4 Consideracoes finais da secao

O objetivo principal desta se¢ao é o de ampliar a reflexao sobre as possibilidades de parcerias
entre o setor publico e o privado, para além do escopo da legislacio especifica de concessoes
e PPPs. Este ¢ um campo propicio a inovagao, sendo importante que védrios modelos sejam
testados para que se possa avaliar as vantagens e limitagoes de cada um, e partir para um
novo ciclo de aperfeicoamentos. Neste sentido, é importante que os marcos regulatdrios
sejam flexiveis o suficiente para recepcionar diferentes alternativas, que poderio ser mais
adaptadas a cada realidade, sem criar riscos excessivos para os gestores publicos e executores,
e proporcionando melhores resultados a custos mais baixos.

Os programas de adog¢ao de espagos ptiblicos como pragas, parques, jardins, canteiros,
passeios, fachadas de prédios publicos, monumentos, viadutos e equipamentos esportivos que
visam promover melhorias urbanas, ambientais e paisagisticas por meio de parcerias entre as
prefeituras e segmentos da sociedade, assim como a instalagao de parkles no lugar de vagas de
estacionamento de rua, colaboram para criar espagos ptiblicos mais vibrantes e democréticos,
com baixos custos e maior envolvimento comunitdrio. E o engajamento social pode se con-
cretizar nao apenas do lado da demanda, participando nas decisdes e no monitoramento, mas
também na oferta dos servigos e, ainda, por meio do financiamento dos projetos.

Testar novos modelos de parcerias sociais, mesmo envolvendo um volume pequeno de
investimentos, poderd servir como referéncia para modelos mais sofisticados e abrangentes,
podendo-se utilizar, inclusive, novos instrumentos de financiamento publico e privado para
sua viabilizagdo. Experiéncias em outros setores também possibilitam antecipar dificuldades e
apontar caminhos para as parcerias no campo do desenvolvimento urbano, que podem encontrar
no aperfeigoamento do marco juridico das OSCs e das PPPs a base legal para sua ampliagao.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Este relatério institucional objetivou abordar como diferentes formas de parcerias entre
governo, setor privado e sociedade civil organizada podem ser empregadas para a realizacio de
investimentos e a prestagao de servigos publicos, especialmente no tocante as possibilidades
no campo do desenvolvimento urbano, em particular aquelas referenciadas no atual marco
legal das concessoes e PPPs. O debate vem crescendo no Brasil nos tltimos anos, sendo
cada vez mais presente no contexto de crescente escassez de recursos enfrentada pelo Estado.
Nesse sentido, ressalta-se que, em 2020, o pais registrou déficit primdrio pelo sétimo exercicio
seguido, indicando um quadro de dificuldades mesmo antes da pandemia de covid-19.

Seus defensores afirmam que as concessoes ¢ PPPs possibilitam antecipar a entrega de
projetos de infraestrutura e oferecem financiamento alternativo ao tradicional, baseado em
aquisi¢des governamentais. O desenho de projeto, sua execugio e posterior operagao pelo
setor privado proporcionariam economia de custos durante toda a vida do projeto e aumen-
tariam a eficiéncia ao fornecer servicos de qualidade superior ou com custo inferior (VEM).

Os criticos afirmam que tais contratos envolvem altos custos de transagao e a eficiéncia
¢ prejudicada pela concorréncia limitada no processo de licitagao. Também apontam que as
concessoes ¢ PPPs nao se traduzem em acréscimos de valor pablico porque o prémio exigido
pelo parceiro privado é superior ao risco que eles assumem. Argumentam que os beneficios
do projeto, construcio e operacido podem ser obtidos diretamente pelos governos sem
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necessidade de PPPs e que em alguns projetos ocorreram transferéncias inadequadas de risco,
em que, no fim das contas, o contribuinte teve de arcar com suas consequéncias financeiras.

Uma das dificuldades apresentadas na pesquisa se refere  auséncia de bases publicas de
informagdes abrangentes sobre concessoes e PPPs no pais. Registrou-se apenas a iniciativa
de uma tdnica empresa no levantamento de informagoes sistemdticas a respeito do tema.
Entretanto, mesmo o acesso pago a plataforma disponivel nio permite a realizagao do
tratamento de dados de forma satisfatéria.

Dessa maneira, os dados utilizados no trabalho ficaram restritos aos estudos disponi-
bilizados por algumas institui¢des, que apresentam vdrias limitacoes, em especial, o recorte
por entes da federagio, o perfil dos municipios que utilizam o instrumento e a evolugao dos
processos de proposicdo, contratagio e execugdo. No tocante a tentativa de construgio de
um perfil sobre as OSCs que atuam no desenvolvimento urbano no Brasil, ressalta-se que,
nao obstante os avangos crescentes obtidos na construgio de bases confidveis quanto ao
tema, os dados disponiveis ainda ndo permitem um recorte sobre a atuacio destas no meio
urbano nem identificar sua distribuigao espacial.

O diagnéstico a respeito da tendéncia crescente de financeirizagao das economias e do
avango do interesse rentista sobre as fronteiras de atuagao do setor publico e sobre o meio
urbano compdem o quadro de fundo deste processo. Ainda que esta visao se constitua num
modelo explicativo pertinente, o avanco sobre a concepgao de Estado e seu papel nao se
restringem ao campo discursivo, uma vez que se consolidam nas leis e nos demais aparatos
normativos e regulatérios no pais, que constituem a base legal sobre a qual atua o setor
publico. Evidentemente, seria possivel apenas argumentar que restaria ao gestor publico
reagir ou nao a este movimento e utilizar-se ou nao destes instrumentos, mas obviamente
a questdo ¢ muito mais complexa, pois hd caréncias histéricas graves de servigos a serem
equacionadas e a necessidade de se acelerarem os investimentos de interesse social, e, por sua
vez, o interesse dos gestores em reproduzir seus mandatos, o que demanda a apresentacio
de resultados aos eleitores.

Assim, é importante neste debate encarar as concessdes como mais uma das alternativas
possiveis para a realizagio de investimentos em infraestrutura urbana e prestacio de servigos
de interesse publico, devendo-se analisar, em cada caso, em compara¢io com os demais
instrumentos disponiveis, as vantagens e desvantagens da sua ado¢do. Seja no sentido
estrito da lei, seja na sua dimensao mais abrangente, a questao envolve a compreensio de
em quais situagdes as concessoes ¢ PPPs podem contribuir para viabilizar a antecipagao
de investimentos, promover a qualidade das entregas, ao melhor custo-beneficio, no prazo
mais curto possivel e dividindo os riscos do empreendimento.

Na dimensao federativa, nio hd como comparar a capacidade de promogao de in-
vestimentos existente no ambito federal em relagao as possibilidades presentes nos demais
entes subnacionais. Num cendrio de restricao fiscal e baixo crescimento, restam poucas
alternativas aos estados e municipios para financiarem seus investimentos sociais. Enquanto
a Unido dispoe de vdrios mecanismos de politica monetéria, de equalizagio de taxas, cim-
bio e outros dispositivos, como o endividamento e a emissao monetdria, além de dispor
de instituicoes de crédito com fontes mais seguras e subsidiadas, os estados e municipios
possuem margens limitadas para ampliar significativamente suas arrecadacoes proprias, de
acessar financiamentos e desenvolver instituicoes de fomento ao investimento.
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Do ponto de vista legal, as restri¢oes fiscais severas impostas pela Unido e pelo
Congresso Nacional aos estados e municipios, como a regra de ouro, teto de gastos, restrigoes
ao endividamento, entre outras, encurtam o espaco da gestao de estados e municipios.
Entretanto, excegoes a estas regras permitem que a Unido apresente déficits orcamentdrios por
sete anos consecutivos, algo impensdvel para os demais entes. Assim, resta aos entes
subnacionais o esfor¢o de aperfeicoamento dos instrumentos de arrecadagao prépria e a
atuacio junto ao governo federal e ao Congresso para a ampliagio de transferéncias,
além da pressao pela busca de novas fontes de receitas préprias ou de maior participagio
na arrecadacio federal por meio de mecanismos mais seguros e permanentes, nos debates
que envolvem a reforma tributdria.

Diante da impossibilidade momentinea de ampliagio de receitas, restam poucas alterna-
tivas de acdo para os entes subnacionais, de forma que a agenda das privatizagdes, concessoes
e PPPs se apresenta como uma forma de viabilizar novos investimentos e reduzir custos no
curto prazo. Neste sentido, diante do histdérico acumulado de déficits existentes em infra-
estrutura urbana, no plano subnacional tais parcerias podem colaborar para a antecipagao
da realizagdo de investimentos que, a depender da poupanga publica ou da capacidade de
financiamento dos entes, poderiam demandar prazos incompativeis com as necessidades
presentes da populagio, trazendo consequéncias sociais e econdmicas de grande gravidade.

Conbhecer a fundo tais mecanismos de parcerias ¢ essencial para que, de fato, haja um
diagndstico acurado referente ao seu potencial, eventuais beneficios e desafios para o seu
alcance. Nesse sentido, o estudo buscou realizar uma delimitagdo precisa dos conceitos rela-
tivos ao tema, com base na literatura internacional e principais leis brasileiras. Esse esfor¢o
¢ importante para que nao sejam atribuidas a uma modalidade, erroneamente, vantagens e
desvantagens de outras, o que poderia gerar andlises equivocadas.

A definigao adotada para concessoes, de maneira geral, é a de delegagio da prestagao
de um servigo publico a pessoa juridica ou consércio de empresas, por prazo determinado,
mediante licitagio (Lei n® 8.987, de 1995) (Brasil, 1995). A concessao comum ¢ a moda-
lidade especifica na qual o concessiondrio é remunerado exclusivamente por tarifas pagas
pelos usudrios.

As PPPs, por sua vez, sio a modalidade em que a receita do parceiro privado depende
de contraprestagdes pagas pelo poder concedente. Nas PPPs patrocinadas, hd uma combi-
nagio entre tais contraprestacoes e tarifas dos usudrios, enquanto nas PPPs administrativas

nao hd cobranca de tarifas (Lei n® 11.079, de 2004) (Brasil, 2004).

Assim, uma PPP se presta as situagdes em que a ampliagio ou melhoria da qualidade de
determinados servigos e a realizagao dos investimentos necessdrios nao possam ser assumidos
unicamente pelo ente publico num prazo aceitdvel, e que nio sejam suficientemente atrativos
economicamente para serem assumidos integralmente pelo setor privado. Esta demanda de
manuteng¢ao permanente de atuagio conjunta por prazos extensos (até 35 anos) e a necessidade
de o setor publico contar com disponibilidade financeira assegurada ao longo deste periodo
introduzem outros elementos de maior complexidade em relagao as concessdes comuns.

Apesar de suas peculiaridades, tais instrumentos tém aspectos comuns que permitem
sua andlise por meio do mesmo prisma. Como o foco deste relatério institucional é o
Brasil, adotou-se o termo geral concessies, que engloba essas trés diferentes modalidades.
No entanto, ressalta-se que a nomenclatura pode mudar de acordo com o pais, devido
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a variagoes juridicas e idiomdticas. Termos como PFI e APPs referem-se, em esséncia, a
mecanismos andlogos. Em ambito global, ¢ usual o emprego da expressao universal PPPs.

Deve-se ter em mente que as concessoes sao, substancialmente, formas de contratagao
de servigos e/ou investimentos publicos, cujas principais caracteristicas sao:

*  natureza de longo prazo;

e reversibilidade de bens;

*  contratagdo mediante processo licitatério concorrencial;
» transferéncia de riscos a iniciativa privada; e

*  remuneracdo atrelada ao desempenho.

Portanto, mecanismos que nao cumpram tais requisitos, em geral, nao sao enquadrados
como concessoes. O trabalho aprofundou essa questao ao apresentar, brevemente, outras
formas de contratagao de servigos publicos e participagio privada em infraestrutura. Nas
privatizagoes, por exemplo, hd a transferéncia permanente de ativos que anteriormente eram
publicos ao setor privado, o que difere dos principios de reversibilidade de bens e prazo
determinado dos contratos de concessao.

Essas caracteristicas estdo atreladas ao potencial desses mecanismos, cujo objetivo
(do ponto de vista da sociedade) é, em tltima andlise, viabilizar investimentos e servigos da
maior qualidade possivel, ao melhor custo-beneficio. Por exemplo, pautar a remuneragio
do concessiondrio em seu desempenho é uma tentativa de gerar congruéncia entre interesses
publicos e privados, criando incentivos para a prestagio adequada. O mesmo vale para o
foco em resultados adotado nos contratos — mais do que nos meios empregados para tal —,
que visa permitir ao concessiondrio certa flexibilidade tecnolégica, favorecendo inovagoes.

Outro exemplo ¢ a realizagao de procedimento concorrencial para a escolha do parceiro,
que busca amplificar as possibilidades de escolha do poder concedente na selegio. Novamente,
objetivam-se melhores condigdes para o projeto em termos de interesse ptblico. Por sua
vez, a prépria estrutura contratual das concessdes é uma maneira de manter certa geréncia
da autoridade publica sobre os servicos, j4 que aspectos como metas, investimentos, tarifas
praticadas e indicadores de qualidade costumam ser definidos em conjunto — diferentemente
de privatizagdes, em que o governo passa a ter influéncia limitada.

J4 a transferéncia dos riscos de financiamento ao setor privado faz com que as concessoes
tenham a capacidade de mobilizar recursos adicionais para investimentos, mesmo em
cendrios de crise fiscal do governo. Afinal, o encarregado pela capitaliza¢io necessdria é o
concessiondrio, que em geral comeca a ser remunerado somente apés a entrega das obras.
Ou seja, 0 montante para a sua realizagio nao provém diretamente do or¢amento estatal.

Isso vale, inclusive, para PPPs: embora envolvam contraprestagdes publicas, estas geral-
mente s6 comegam a ser pagas apds a conclusio e a entrega dos novos ativos. Dessa forma, as
concessoes consistem em importante alternativa para o financiamento de novas infraestruturas
ou modernizag¢do das jd existentes, mesmo em cendrios de escassez de recursos publicos.

No entanto, paralelamente a esse potencial, existe uma série de condigdes que devem
ser observadas para que tais mecanismos, de fato, cumpram seus objetivos e sejam benéficos
a sociedade. Este estudo destinou tratou esses pontos, com destaque para:
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* anecessidade de adequagio técnica do projeto, independentemente da forma
de contratacio;

*  apostura proativa do poder concedente, inclusive na gestao do contrato;
* avisdo de longo prazo;
*  acomunicagdo transparente com o publico e a participagio social; e

*  agestdo fiscal adequada do poder concedente.

Nesse contexto de pontos de aten¢io, o relatério elencou uma série de questdes para o
aumento do éxito das concessoes no Brasil. Ainda que o pais tenha experiéncia conside-
rdvel — por exemplo, com projetos ativos em setores variados e recebendo szaztus de mercado
desenvolvido em PPPs no relatério Infrascope 2019 —, precisa superar desafios para avangar
no tema. Ressalta-se que institui¢oes como o BID e a consultoria Radar PPP apontam uma
baixa taxa de conversio de projetos de concessao no pais, conforme apresentado ao longo
desta publicagao.

Como principais ressalvas a ado¢do desses mecanismos, destaca-se o fato de, em
esséncia, as concessoes serem meramente formas de contratagao de servigos e infraestruturas
publicos. Logo, nio se referem ao contetido dos projetos, em si, mas apenas & maneira pela
qual eles serdo implementados. Portanto, seu sucesso depende de andlises técnicas capazes
de identificar as melhores solu¢oes para as demandas sociais levantadas, a despeito da
modalidade de sua realizacio.

O mesmo vale para a escolha relativa ao instrumento de contratagio desses servigos: a
opgao pela concessao comum, PPP ou por vias tradicionais deve ser precedida de planeja-
mento minucioso, que indique a melhor alternativa do ponto de vista do interesse publico.
Para tal, sao necessdrias técnicas capazes de mensurar os beneficios que cada modalidade
pode gerar a sociedade dados seus respectivos custos, como a ACB.

Em ambos os casos, é requerida capacidade institucional adequada do poder conce-
dente — ou, a0 menos, que este seja capaz de firmar parcerias com entidades qualificadas,
como consultorias e organiza¢oes multilaterais. Isso vale tanto para a estruturagao dos
projetos como para a sua gestdo. Afinal, nas concessoes, diferentemente de privatizagoes, o
parceiro privado atua conforme uma série de regras previamente definidas, estando sujeito
a avaliagdes de desempenho e cronogramas de investimentos acordados com o governo.
Ou seja, este deve ter uma postura proativa no acompanhamento dos contratos. A grande
diversidade em termos de capacidade técnica existente no pais, muito concentrada em
determinados perfis, mostra-se um limitador ao espraiamento territorial das parcerias.

Como o Brasil conta com mais de 5 mil municipios, é natural que haja disparidades
nesse sentido. Cabe lembrar que 68% destes (3,8 mil) t¢ém menos de 20 mil habitantes, o
que pode ocasionar dificuldades em dispor de mio de obra especializada no assunto. Isso é
agravado pelo fato de, no pais, uma série de servigos e suas infraestruturas serem de compe-
téncia municipal, como saneamento bésico, educacio infantil, iluminagao publica e alguns
segmentos de mobilidade urbana.

Quanto a essa questao, destaca-se que, principalmente a partir de 2016, vem havendo
a intensificacio de iniciativas de apoio federal a projetos subnacionais de concessoes.
Sobressaem-se a criagao dos PPIs e do Fundo de Apoio a Estruturacio de Projetos de
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Concessao e PPPs (FEP/Caixa), além do fortalecimento do apoio do BNDES a estados e
prefeituras, por meio de sua Diretoria de Infraestrutura, Concessoes e PPPs.

Os esforcos para o fortalecimento desses mecanismos no Brasil datam de mais tempo,
perpassando diferentes governos. Por exemplo, a principal lei nacional de PPPs ¢ de 2004
(Lei n® 11.079) e a de concessoes é de 1995 (Lei n® 8.987), indicando mais de 25 anos
de trajetéria. Outro exemplo ¢ o fato de o pais contar com carteiras de projetos federais
que também transcendem administracoes especificas, como o Programa de Investimentos
em Logistica em suas duas versoes (2012 e 2015), o Projeto Crescer (2016) e o atual
pipeline do PPL.

No entanto, a maior atengio ao nivel subnacional é um processo mais recente, conforme
exposto. Hd uma grande mobilizacio de diversos atores privados nesta dire¢ao, assim como
forte apoio de instituigoes financeiras internacionais, especialmente do Banco Mundial.
O numero de PPPs e concessoes comuns tém se proliferado pelo pais, inclusive fora dos
grandes centros, em direcdo as cidades médias. Desse modo, a tendéncia é que seja preciso
mais tempo para que se possam analisar seus resultados mais a fundo.

A necessidade de aumento da participagao social nos projetos foi outra questao
mencionada neste relatério institucional. Esse fator é importante, primeiramente, pelo fato
de a populagao ser, em geral, o publico-alvo dos servigos concedidos. O sucesso de uma
concessdo passa, em ultima andlise, pela satisfagao de seus usudrios, de modo que sua visio
precisa necessariamente ser considerada. Ademais, muitas vezes a comunidade local detém
mais conhecimento sobre a realidade regional do que os demais agentes envolvidos na imple-
mentagao e no desenvolvimento de uma concessao. Por maior que seja sua qualificagao no
tema, investidores, consultorias, financiadores, empresas especializadas em infraestrutura
e organizagoes multilaterais dificilmente conhecerao profundamente as peculiaridades de
cada localidade em que atuam.

Esta questdao também se aplica ao poder publico, jd que diversos ativos federais e
estaduais — como rodovias, ferrovias, aeroportos e sistemas de metrd — impactam e dependem
significativamente de aspectos de cardter municipal. Assim, sobretudo nesses projetos, ¢
possivel que o poder concedente nao conhega com profundidade as particularidades locais.

Nesse contexto, a participagdo social é crucial para refinar e adequar as propostas,
viabilizando melhores resultados do ponto de vista do interesse piblico. Como instrumentos
para tal, podem-se citar consultas e audiéncias ptblicas. Estas aumentam a transparéncia das
iniciativas, além de estabelecer um canal de comunicagao direta entre sociedade e governo,
que pode entdo utilizar as observagoes realizadas pela populagio para aprimorar seus projetos

(Rodrigo e Amo, 2000).

Entretanto, no Brasil, tal participagio ainda é limitada. A Lei de Concessoes (Lei
n° 8.987, de 1995), por exemplo, ndo menciona consultas ou audiéncias publicas. A Lei de PPPs
(Lein®11.079, de 2004), por sua vez, cita explicitamente apenas o instrumento de consultas
publicas, sem mencio as audiéncias. A Lei n® 8.666, de 1993 (que disciplina as licitagoes
no pais), nao cita consultas publicas e estabelece obrigatoriedade das audiéncias apenas para
contratos com valor acima de determinados limites.

Segundo Campos ez al. (2020), essa tendéncia também ¢ verificada nas leis estaduais de PPPs,
de modo geral. Além disso, de acordo com os autores, os arcabougos institucionais de parcerias
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publico-privadas das UFs brasileiras, usualmente, nao preveem a participagao de representantes
da sociedade civil nem na concep¢ao, nem ao longo de sua implementagio, prejudicando sua
colaboragao nos projetos.

Outro desafio refere-se  situacio fiscal do ente proponente, sobretudo no caso das PPPs.
Estas, por defini¢io, envolvem pagamentos governamentais de contraprestacoes publicas ao
concessiondrio. Assim, mesmo que o poder concedente tenha menores custos remunerando
uma empresa privada do que teria prestando os servigos por conta prépria, hd um compro-
misso financeiro estabelecido por longo prazo. O fato de a duragio contratual ser tdo extensa
e prever repasses orcamentarios em periodos que se estendem para além da vigéncia das leis
de diretrizes or¢amentdrias, leis de orcamento anuais e dos planos plurianuais torna dificil
a previsao e o controle sobre as disponibilidades financeiras neste horizonte, introduzindo
um viés de risco de sustentabilidade fiscal de longo prazo. Afinal, em muitos casos nio ¢
possivel prever a capacidade de pagamento futura dos governos nem a necessidade de aportes
adicionais ao projeto (obrigagoes contingentes, de diferentes naturezas, decorrentes nio
apenas de situagoes de risco, mas também de incerteza diante do horizonte dos contratos).

Portanto, a satide fiscal estatal é um ponto a ser observado no 4mbito dessas parcerias.
As PPPs nio tém o condio de resolver problemas fiscais, salvo nos casos em que a operagio
de determinados servigos jd onere em demasia os cofres publicos, e que a parceria permita
produzir um fluxo de caixa entre receitas e despesas mais vantajoso.

Em 4mbito federal, como mencionado, o Brasil apresentou, em 2020, seu sétimo ano
seguido de déficit primdrio. No entanto, este conta com mecanismos alternativos para
prover sua sustentabilidade financeira que nao estao disponiveis para estados e municipios. No
plano estadual, mesmo antes da pandemia, diversos estados encontravam-se em calamidade
financeira. Em 4mbito municipal, o IFGF avalia que 74% dos municipios estao em situagao
fiscal dificil ou critica. Tal cendrio potencializa a percep¢io de riscos de inadimpléncia,
elevando o receio de investidores quanto a concessdes no pais.

Esse fator se soma ao ambiente macroecondémico nacional, que também vem sendo
desfavordvel nos altimos anos. Isso ¢ evidenciado pelas andlises das principais agéncias
internacionais de rating, que, a partir de 2015, retiraram o grau de investimento brasileiro,
citando como empecilhos o baixo crescimento da economia, o alto endividamento publico
e a necessidade de realizacio de reformas estruturais, entre outros.

As concessoes estao inseridas no contexto econdmico como um todo e nio ficam
alheias a esse cendrio. Uma perspectiva global negativa sobre o Brasil reduz a atratividade
desses projetos, independentemente do nivel de governo. Essa maior percepgao de risco,
muitas vezes, precisa ser compensada com o oferecimento de TIRs mais elevadas, abalando
a viabilidade das iniciativas.

Outro elemento que se sobressai neste debate é a necessidade de fortalecimento da
seguranca juridica no mercado brasileiro de concessoes. Devido a sua natureza de longo
prazo, esses instrumentos demandam um ambiente seguro e estdvel. Um projeto nesses
moldes passa por diferentes gestdes do poder concedente ao longo dos anos, sendo necessaria

126. Salvo as obrigacdes consideradas diretas, onde a temporalidade e o valor dos pagamentos séo conhecidos e previamente definidos,
como os pagamentos segundo o andamento da obra, contrapartidas e contraprestacdes pecunidrias pelo pagamento dos servicos
prestados ao longo do contrato.
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minima previsibilidade de cumprimento dos contratos firmados, mesmo com eventuais
trocas de governo.

Mais uma vez, uma percep¢ao negativa quanto a esse ponto pode reduzir a atratividade
das iniciativas, afetando sua viabilidade e, potencialmente, esvaziando as licitagoes. Com
isso, ¢ abalado um dos pilares bdsicos das concessoes: a busca por promogio de concorréncia
que possibilite, a0 poder concedente, a selecio do parceiro privado que oferega as melhores
condi¢oes do ponto de vista do interesse publico.

Conforme exposto anteriormente, a avaliagio dos investidores é de que esse ponto
precisa ser melhorado no pais. A pesquisa Bardmetro da Infraestrutura Brasileira 2019 indica
que somente 19,2% dos entrevistados avaliam a seguranca juridica de concessoes e PPPs
em infraestrutura como boa ou étima. Por sua vez, 32,5% a consideram ruim ou péssima
e 47,0% como apenas regular.

Esta dimensao de inseguranga também recai sobre a esfera da regulagio das concessoes e
PPPs, pois a regulacio estatal envolve fungées diferentes da obrigagao legal em regulamentar
atividades. Enquanto a regulamentagio se destina a disciplinar uma atividade mediante a
emissdo de comandos normativos de cardter geral ou setorial, a regulacao se encontra
envolvida diretamente em atividades coercitivas, adjudicatérias, de coordenacio, organizagao,
fiscalizacdo, de sangio e de conciliagdo, e opera também no sentido de prover recomendagoes
para a ado¢io de medidas saneadoras ou de aperfeicoamentos legais ao poder central.

Diversas avaliagoes relativas as consequéncias de longo prazo da adogio de tais instru-
mentos de parceria em outros paises apontam que as PPPs também estdo sujeitas a diversas
formas de captura privada dos resultados da parceria, e que, por vezes, apresentam custo de
oportunidade superior ao de outras alternativas, como a prestagio direta pelo poder piblico e
outros formatos de contratagio e concessio, ou mesmo em rela¢io ao endividamento para a
execugdo direta. Estas avaliagdes, muitas oriundas de 6rgaos de controle, levaram ao distrato
ou nio renovagio de diversas concessoes e PPPs em todo o mundo.

Ha4 vasta literatura a respeito dos problemas de agéncia, que vao desde a inversao de
papéis entre o publico e o privado na proposi¢io de projetos, que pode envolver a assimetria
de informagoes e interesses nao detectdveis previamente, até a gestao do contrato e dos
servigos no longo prazo, que tratam de mecanismos de reajustes tarifdrios, introdugio de
investimentos e servicos adicionais apds as contratagdes, entre outros. Sao varios os riscos
presentes de captura do parceiro governamental e das préprias agéncias reguladoras que teriam
a missao de resguardar o interesse publico. Hd diversos fatores envolvidos na regulamentagao
e na regulagio que podem redundar em prejuizos a coletividade e em vantagens exorbitantes
para o parceiro privado, assim como a possibilidade de ocorréncia do movimento contririo.
O debate a respeito da percepgao de que as agéncias reguladoras parecem defender mais o
lado dos prestadores de servico do que o Estado e a sociedade sio frequentes, como no caso
das telecomunicagoes e aviagao civil, e ainda outras situagoes correlatas.

Além de assegurarem a suposta eficiéncia superior do setor privado frente a governa-
mental na prestagao de servigos publicos (a respeito da qual nao hd muitas evidéncias de
comprovagio), defensores das diferentes formas de privatizagao alegam, nao sem razio, que
interesses politicos frequentemente capturam prestadores publicos de servicos. Afirmam,
ainda, que, na prdtica, seria mais ficil regular um contrato com um ente privado do que um
estabelecido entre instituigoes publicas, dado que muitas vezes quem regula o servico e cobra
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resultados ¢é basicamente o mesmo agente, como ocorre nos casos em que o Estado é o dono
ou assume posi¢ao majoritdria na empresa prestadora do servigo. Afora o risco de captura
politica, entendida como a disponibilidade de cargos para entrega a aliados e subversio
de prioridades para atendimento de determinadas dreas por mero interesse eleitoral, outros
riscos se sobrepoem.

O caso recente da concessio de parte dos servigos antes operados pela Companhia
Estadual de Aguas e Esgotos do Rio de Janeiro (Cedae) parece emblemitico diante da
constatagao de que a empresa recorrentemente produz lucros que nio sao reaplicados em
investimentos na expansio e na melhoria dos servigos, uma vez que estes sao carreados ao
governo estadual para compensar déficits fiscais e equilibrar as contas governamentais.” Logo,
parte das tarifas cobradas pela empresa de saneamento, na verdade, sustenta o orgamento
publico e o gasto em outras dreas, de forma que ¢ ficil se concluir que os consumidores de
dgua e esgotos pagam uma tarifa excessiva pelo servigo prestado.

Entretanto, escapar em certa medida dos interesses politicos por meio de concessoes e
PPPs significa apostar na capacidade de regulacio publica sobre o empreendedor privado,
atividade esta que, por sua vez, também pode ser capturada economicamente pela empresa
privada prestadora dos servigos, de forma que é impossivel saber, de antemao, qual dos
potenciais prejuizos serd maior.

Neste sentido, ndo ¢ possivel afirmar categoricamente que concessoes e PPPs estariam
mais ou menos sujeitas a corrupgao, falhas de agéncia ou ineficiéncia do que as concessoes
e outras formas de contratagio ou de gestdo direta dos servicos pelo Estado. Cada modelo
apresenta diferentes tipos de incentivos e de riscos de captura, que encontram uma tessitura
especifica em cada local e situagao. Estes riscos particulares demandam que cada parceria seja
analisada individualmente  luz das outras alternativas existentes, no sentido de ser possivel
valorar as vantagens e desvantagens de sua ado¢o, o que se traduz num elemento de grande
complexidade quando se propoe uma andlise comparativa ex ante sobre as virtudes gerais
de cada instrumento.

Um tema relevante a ser tratado no tocante a regulacio ¢é a baixa permeabilidade do
modelo brasileiro de agéncias a participagao social, o que leva a um insulamento burocritico
alicercado no discurso a respeito da complexidade técnica do tema e facilita a captura das
institui¢cdes por interesses das prestadoras privadas de servigos. Diante da grande disseminagao
da informagio e do conhecimento e da proliferagio de institui¢oes publicas e privadas que
podem oferecer suporte técnico, este argumento possui pouca sustenta¢io, cabendo avangar
no aumento da transparéncia destas agéncias e na amplia¢io do controle social como forma
de limitar a captura institucional.

Com a possibilidade de influenciar o avanco desta agenda, numa Federagio podem se
sobrepor diversas camadas normativas origindrias de cada ente envolvido num determinado
setor, que podem regulamentar de forma diferenciada cada servico. Além disto, existem
agéncias reguladoras em diferentes setores e instdncias governamentais (federais, estaduais
e municipais, como aquelas intermunicipais e metropolitanas), que atuam sob pardmetros e
culturas distintas, o que ¢ capaz de trazer uma série de dificuldades para um operador privado
que atue simultaneamente em diferentes estados e municipios.

127. Por exemplo, em 2019 a companhia teve lucro maior do que R$ 1,0 bilhdo — 23% superior ao registrado em 2018 (Trigueiro, 2021).
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Tais camadas sao dotadas de normas, pardmetros, modelos, arranjos, culturas e
capacidades de atuagao com diversos graus de diferenciagdo, o que pode impactar de forma
diferente o avanco desta agenda em cada local do pais. O desafio que se coloca é ampliar os
estudos com vistas a identificar e disseminar as experiéncias e modelos que tém conseguido
alcancar os avancos mais desejdveis.

O sucesso deste instrumento, no pais, depende do enderecamento de questoes de
Ambitos variados, como juridico, econémico, social e de governanca. Eventuais fracassos
de projetos também nao podem ser atribuidos exclusivamente a opgao por esses mecanismos,
que estao inseridos no contexto nacional e, assim, nao ficam alheios a esse cendrio. Inclusive,
diversos pontos de atengao destacados neste relatério institucional também se aplicam a
outros métodos de contratagio, como a existéncia de bons projetos, de estrutura¢io finan-
ceira adequada, capacidade técnica dos municipios, necessidade de visao de longo prazo,
capacidade de regulacio e seguranca juridica.

O estudo também buscou apresentar, brevemente, outras possibilidades de parcerias
com a iniciativa privada e a sociedade civil organizada para a realizagio de investimentos e a
provisdo de servicos ptblicos. Conforme abordado, nao hd solugao universal para o desen-
volvimento de projetos de infraestrutura, sendo possivel que cada modelo tenha utilidade
de acordo com cada situagio. Logo, conhecer tais instrumentos é importante para aumentar
o rol de alternativas possiveis para a viabilizac¢ao de investimentos.

Nesse sentido, cabe a mengao aos modelos alternativos as concessoes e PPPs stricto
sensu, como a PPP social, aplicada no Mato Grosso. Conservando certas semelhangas com
esses instrumentos, sua principal diferenca é o fato de os parceiros privados dos contratos
poderem ser OSCs. Outro exemplo é a PPPP, em discussio na Cimara dos Deputados, que
visa a realizacio de obras e servigos por meio da prépria comunidade local.

Um outro campo a ser explorado sao os instrumentos empregados em outros paises, como
os CIS. Mais uma vez, é possivel notar pontos em comum com as concessoes conven-
cionais, como a remuneragio baseada em desempenho e um sistema pré-acordado de metas.
Entretanto, se faz necessdrio aprimorar o arcabougo juridico existente no pais para acomodar
esse tipo de iniciativa.

Menciona-se, ainda, a necessidade de aprofundamento do debate acerca do alargamento
das possibilidades de parcerias com as OSCs em projetos de investimento de menor escala,
combinando a ativa¢io de iniciativas sociais com novos mecanismos de financiamento.
A participagao das OSCs pode aproveitar algumas atividades de geracao de fontes adicionais
de recursos para projetos de menor escala em infraestrutura urbana, que associam o finan-
ciamento coletivo, ou crowdfunding, aos investimentos com propdsito.

Considerando que certos projetos menores de infraestrutura podem ser muito relevantes
para determinadas comunidades, mas nio serem prioritdrios para as administragoes locais,
a mobilizagao social e o financiamento coletivo podem vir a complementar a atuagio do
setor publico por meio desta modalidade de parceria. As plataformas deste tipo estio em
crescimento no pais e é possivel aperfeicoar a articulacio publico-privada mediada justamente
pela oferta privada de recursos para intervengoes e o interesse coletivo.

Para além da modelagem dos novos formatos de parcerias, cabe avangar em estudos sobre
os mecanismos de financiamento adotados para viabilizd-las. Nos Estados Unidos, por
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exemplo, a maioria dos estados e cidades busca diretamente no mercado e nos cidadaos a
fonte para as suas necessidades de empréstimos, operando instrumentos bastante diferen-
ciados no financiamento de obras de infraestrutura. Puentes e Sabol (2015) apontam que
o principal apelo estd em oferecer titulos isentos de impostos com ou sem outros subsidios,
de forma a baratear o custo financeiro dos projetos, ao permitir que o emissor do governo
pague aos investidores uma taxa de juros mais baixa em comparagio com os demais titulos
tributdveis de mercado.

Temos como exemplos 0s tax-exempt municz’pal bonds, o maior, mais antigo e mais
frequentemente usado programa de titulos que o governo federal oferece aos estados, locali-
dades e agéncias para financiar inimeros tipos de projetos, desde edificios publicos e pontes
até rodovias e aeroportos; os Private Activity Bonds (PABs) — direcionados a projetos que
beneficiam principalmente entidades privadas, mas que também atendem a algum propésito
publico; os Build America Bonds, criados durante a crise financeira como um estimulo as
obras de infraestrutura (com subsidio federal direto de 35% ao tomador ou crédito fiscal
federal no valor de 35% dos juros devidos ao investidor), e os mais recentes Qualified
Public Infrastructure Bonds (QPIBs), ou Titulos Pablicos de Infraestrutura Qualificados,
que ampliam o escopo dos PABs. Outra variante de financiamento proposta pelo governo
americano é o America Fast Forward Bonds, titulos com subsidio de 28% do Departamento
do Tesouro para emissores estaduais e locais sobre a taxa de juros dos titulos. Esses titulos
tributdveis buscam atrair diretamente uma ampla variedade de investidores, incluindo fundos
de pensido publicos, pensdes corporativas, fundos soberanos, companhias de seguros e
contribuintes em faixas de renda mais baixas.

No caso do Brasil, torna-se importante avaliar a experiéncia adquirida com a adogio
de titulos privados de financiamento semelhantes, destacando-se deste rol os trés meca-
nismos mais relevantes no atual debate: as debéntures incentivadas, introduzidas pela Lei
n° 12.431, de 2011, com o objetivo de ampliar as fontes de recursos de longo prazo para
investimentos; as debéntures de infraestrutura, que poderio ser emitidas pelas concessiondrias,
permissiondrias e organizacoes autorizadas para a exploracio de servicos publicos; e os
Fundos de Investimento em Participagoes em Infraestrutura (FIP-IE). Estes tltimos estao
contidos no Projeto de Lei n° 2.646, de 2020, que foi recentemente aprovado pela Camara
dos Deputados, sendo resultantes do debate sobre o marco regulatério das PPPs.

Por fim, diversos paises apresentam diferentes modelos de parceria e de financiamento
entre o setor publico, o setor privado e as OSCs, consubstanciados em contratualizagdes e
mecanismos de financiamento particulares a cada marco juridico, e que alcancam competéncias
federativas bastante diversas, tornando-se necessdrio realizar estudos mais detalhados para
se verificar a possibilidade de sua aplica¢io no Brasil, em linha com as necessdrias propostas
de adaptacio contextual e de mudancas na legislacao.

Apesar de apresentarem alguns elementos comuns, cada servico possui natureza e
caracteristicas particulares. Um possivel desdobramento do estudo seria o aprofundamento
sobre o impacto desses instrumentos em cada segmento do desenvolvimento urbano,
avaliando as experiéncias internacional e brasileira com concessoes em setores como dgua
e esgoto, residuos solidos, infraestrutura de transportes, iluminagio publica, entre outros,
no intuito de iluminar cada um de seus desafios especificos, visando subsidiar a adogao de
futuras politicas.
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As concessdes e PPPs devem ser vistas como uma das alternativas passiveis de utilizagao
na contratagdo de infraestruturas e na prestagio de servigos de interesse publico. Se bem
manejadas, podem se constituir num instrumento importante de viabilizagao e antecipagio
de investimentos que poderiam levar muitos anos para se concretizarem se custeadas apenas
pelos or¢amentos publicos.

Por sua vez, as estatais podem apresentar desempenho até melhor do que o da ini-
ciativa privada, sobretudo no longo prazo, se estas tiverem boa governanca, forem bem
geridas e receberem incentivos corretos, baseados em outro modelo de contratualizagao de
resultados, na mesma linha daqueles que s3o (ou deveriam ser) exigidos nas concessoes e nas
PPPs. A gestio publica também precisa ser democraticamente controlada, prestar contas e
ser cobrada, para que se garanta efetividade na sua atuagao. Um governo pode alcancar os
mesmos niveis de sustentabilidade pelo controle direto nas empresas estatais ou regulando
as companhias privadas. A questao ¢ avaliar qual dos dois sistemas, na prética, ¢ mais efetivo
e qual instrumento de contratagdo privada se mostraria mais adequado no segundo caso.

E fundamental neste processo observar a experiéncia internacional, bem mais longeva, e
os cuidados necessdrios a serem adotados na sua implementagao. Neste sentido, nota-se que,
em algumas situagoes, governos centrais adotam e praticamente impdem aos entes federativos
subnacionais o seu modelo preferencial, seja do ponto de vista normativo, seja do ponto
de vista da restri¢ao de fontes de financiamento para as entidades estatais, deixando-as sem
alternativa, a no ser a adesdo a légica privatista de servicos. Neste caso, nao se trata de uma
opgio — s6 hd uma saida possivel.

Alerta-se que os riscos de agéncia ocorrem em maior ou menor grau em qualquer tipo
de instrumento ou modelo de contratualizagdo utilizado, sendo necessdrio compreender os
beneficios e impactos envolvidos no curto e no longo prazo e entender este #7ade-off com mais
clareza, no intuito de permitir a escolha da melhor alternativa para a prestacio do servico.

Chama-se a aten¢o para a necessidade de ampliagao da capacidade estatal para melhor
avaliar as alternativas de prestacio dos servigos e desenvolver um sistema regulatério
adequado para garantir bons resultados, um grande desafio frente a diversidade de situagoes
dos municipios no pais, o que certamente demandard um suporte técnico mais apropriado,
que deve ser objeto de atengio na elaboragio da PNDU. As experiéncias demonstram o
desafio de tornar mais transparentes os processos de contratagio e de execu¢io, em que
o controle social associado a mecanismos de regulagio pode levar a melhores resultados.

A fortissima restri¢ao fiscal, que a0 menos até o0 momento nao se mostrou eficaz para
gerar um processo de crescimento econdmico e aumento da massa salarial que permitisse
recompor as contas publicas e sustentar a demanda agregada, limita as possibilidades de
atuagio e compromete as poupangas formadas historicamente. O esfor¢o de crowding-out
as avessas, encolhendo a a¢io do Estado, retirando investimentos publicos e delegando
diversos servicos a iniciativa privada, encontra fortes limites na atratividade do pais aos
capitais externos e até mesmo internos, aumentando o custo de entrada do capital privado.

Do ponto de vista territorial, o capital privado ird buscar os setores e locais mais rentéveis
para a sua atuagdo, de forma que municipios inteiros podem se colocar fora do espectro de
atratividade, o que é capaz de ampliar as desigualdades jd existentes. Mais do que isto, podem
agravar as desigualdades intraurbanas, dado que vérias dreas das cidades simplesmente nio
apresentam nenhuma condicio de produzir retornos financeiros.
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Algumas agoes de infraestrutura urbana, como a urbanizagao de favelas ou intervengoes
em drenagem, tém baixissimo ou nulo potencial de rentabilidade para o setor privado,
deixando estas intervengoes, tio necessdrias ao tecido intraurbano, fora do escopo de inte-
resses e com poucas perspectivas de solugio sob o escopo das PPPs. Nesse sentido, destaca-se
o potencial dos subsidios cruzados ou de investimentos associados, adotados em diversos
projetos de infraestrutura, situagao na qual um mesmo projeto retine operagoes lucrativas e
nao lucrativas, de modo que estas dltimas sejam financiadas por aquelas rentdveis (Branco
e Ponciano, 2019). E o caso, por exemplo, de uma concessao de dgua e esgoto na qual um
municipio superavitdrio viabilize investimentos em outros deficitdrios. Novamente, ressalta-se
a importancia da fase de estruturagio do projeto, que garanta que tais localidades também
sejam contempladas.

Um outro efeito da crise fiscal é que ela agrava as condi¢des negociais dos processos de
parcerias, pois tende a promover um modelo de concessdes mais precarizado, visto que a
necessidade de composigao de caixa de curto prazo deixa estados e municipios mais propensos
a aceitarem qualquer proposta de aporte inicial de recursos oriundos da outorga que lhes
permitam, minimamente, equilibrar suas contas, ainda que apenas momentaneamente, ou
para realizar investimentos. Trata-se de equilibrar as contas e servir como salvaguarda politica
e eleitoral dos gestores, e, ainda, cumprir as regras de responsabilidade fiscal e se verem livres
dos 6rgaos de controle. Essas agoes imediatistas abafam a possibilidade de se construir um
olhar mais apurado para a modelagem que estio adquirindo, que poderd produzir efeitos
nocivos a médio e longo prazos.

A somar-se a esta conta, as condigoes desiguais de muitas estruturas administrativas
das prefeituras para tratar de tema tao complexo concorrem para um aprofundamento das
distincias jd presentes na Federacio brasileira. Nao se trata aqui de se opor a necessdria
entrada de recursos privados no desenvolvimento urbano, sobretudo num cendrio de
limitagao de recursos publicos, mas discutir as condi¢es em que se d4 este processo, os
riscos envolvidos e a necessidade do apoio técnico adequado para permitir uma equagio
mais favordvel a sociedade e uma contribui¢io mais efetiva para a inclusio das parcelas da
populagao atualmente alijadas do acesso aos servigos.

As concessoes e PPPs podem assumir papel relevante neste processo, entretanto, ao
se considerar que nao haverd atratividade para o segmento privado em vdrios setores e
territérios, torna-se fundamental retomar os debates sobre a recuperagio da situacio fiscal
e revisdo da politica de restri¢ao de gastos publicos e endividamento dos entes, pois somente
os orgamentos publicos poderio atuar nestas frentes.
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