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RESUMO

A presente trabalho analisa a contribuicdo da parceria publico-privada da Arena
Fonte Nova para o desenvolvimento de Salvador. O objetivo é avaliar a utilizagdo da
parceria publico-privada da Arena Fonte Nova como instrumento indutor do
desenvolvimento de Salvador na preparacdo da Copa 2014 no periodo
compreendido entre 2009 e 2013. Trata-se de estudo de caso Unico, pois foi
selecionada a parceria publico-privada da Arena Fonte Nova, considerando a
importancia da reconstrucdo da arena esportiva, fundamental para a capital baiana
sediar jogos da Copa do Mundo de 2014. Através do estudo percebeu-se que a
preparacdo para o evento atraiu reduzida quantidade de investimentos publicos
federais e privados, criou pequeno numero de empregos e trouxe poucos beneficios
sociais com obras de pequeno impacto na vida da maioria da populacéo
soteropolitana, além de gerar montante de impostos inferior ao esperado e rendncia
fiscal. Houve ainda prejuizo as demais modalidades esportivas com a demolicdo da
antiga estrutura do estadio da Fonte Nova. Com relacdo ao contrato de PPP,
percebe-se a garantia de grandes vantagens ao parceiro privado, sem que se
resguardassem os interesses da populagcéao, o que pode ser comprovado pelo tipo e
excessivo prazo da concessdo, o reembolso dos financiamentos tomados, os
incentivos fiscais e valor da contrapartida publica.

Palavras-chave: Estado. Desenvolvimento. Parceria Puablico-Privada (PPP). Arena
Fonte Nova, Salvador-BA.



ABSTRACT

This work analyzes the contribution of public-private partnership of the Arena Fonte
Nova for the development of Salvador. The objective is to evaluate the use of public-
private partnership Arena Fonte Nova instrument to induce the development of
Salvador in the preparation of the 2014 World Cup in the period between 2009 and
2013. This is a single case study, it was selected for public- private partnership Arena
Fonte Nova, considering the importance of reconstruction, essential for Salvador host
matches of the World Cup 2014. Through the study it was realized that the
preparation for the event attracted reduced amount of federal public and private
investment, created few jobs and few social benefits brought works with small impact
on the lives of the majority of the population of Salvador, in addition to generating the
amount of lower than expected tax and tax breaks. There was also damage to other
sports with the demolition of the old structure of the Fonte Nova stadium. About the
PPP contract, realizes the guarantee of great advantages to the private partner
without guarantee of the interests of the population, which can be verified by type
and excessive concession period , the repayment of funds borrowed, tax incentives
and value of public consideration.

Keywords: State. Development. Public Private Partnership (PPP). Arena Fonte
Nova.
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1 INTRODUCAO

Dentre as diversas instalacdes necessarias ao desenvolvimento de um pais, estdo
as obras de infraestrutura, geralmente de grande porte, com longo periodo de
execucdo e aplicacdo intensa de recursos, destacando-se as dos setores de
transportes, energia, telecomunicacfes e saneamento. No Brasil tais obras foram

adiadas, gerando impactos em diversos setores da economia do pais.

Na busca por opcOes para a realizacado destes investimentos, o Estado esbarra na
guestdo orcamentaria, com poucos recursos e a necessidade de viabilizar muitas
obras, nas quais a utilizacdo do instrumento da licitagdo nem sempre atraem a
iniciativa privada. As parcerias publico-privadas (PPP) surgem como alternativa para
a continuidade do crescimento econémico, contando com experiéncias exitosas em
varios paises e ultrapassando as fronteiras do setor de infraestrutura para viabilizar
investimentos em outras areas. No Brasil, apesar da recente implantacdo, existem
diversos projetos, que se concentram no setor de transportes, mas ja ha casos de

perimetro de irrigacdo, hospitais e um emissor submarino.

Com o advento da realizacdo da Copa do Mundo de 2014 no Brasil, varias arenas
esportivas das cidades-sede foram construidas utilizando-se tais parcerias, inclusive
a Arena Fonte Nova, situada em Salvador, com a maior parte dos recursos

provenientes de instituicdes financeiras publicas.

Diante da importancia e atualidade da questédo, o tema da presente dissertacdo € a
parceria publico-privada da Arena Fonte Nova como instrumento indutor do
desenvolvimento de Salvador. A tematica esta inserida na area de concentracdo
Processos Urbanos e Regionais do Desenvolvimento do Programa de
Desenvolvimento Regional e Urbano da Universidade Salvador, dentro da linha de

pesquisa Desenvolvimento e Politicas Regionais.

Apesar de ser uma tematica atual, o instrumento juridico ndo é totalmente novo, ja
gue € um tipo de concesséao, que foi introduzida no Brasil a partir do século XIX
através da lei Geral n°® 641 de 26 de junho de 1852, para captar recursos da
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Iniciativa Privada com o objetivo da implantacdo das ferrovias, ndo obtendo éxito,
pois 0o Estado ndo assegurou aos entes privados a manutencdo das condi¢gbes
essenciais, causando desinteresse por parte dos particulares. Além disso, iniciaram-
se movimentos que buscavam a “nacionalizacdo”, que foram capazes de promover a
encampacado® dos servicos concedidos. Nas primeiras décadas do século XX, a
concessao passou a ser aplicada para outros setores, especialmente na area de
energia elétrica, e era muito utilizada para prestacao de servi¢cos publicos através da
Administracdo Indireta. Com a crise e a falta de recursos do Estado redescobriu-se
sua utilizagdo, com a criacdo de novos modelos através da Lei de PPP (JUSTEN
FILHO, 2003).

O Projeto de Lei das PPPs foi aprovado pela Camara dos Deputados em 20 de
marco de 2004. Em dezembro do mesmo ano foi apreciado pelo Senado, sofrendo
modificacdes que o fizeram voltar a Camara de Deputados antes de ser sancionado

pela presidéncia em 31 de dezembro de 2004.

A Lei n® 11.079/2004 obriga a distincdo de trés tipos de concesséo: tradicional,
patrocinada e administrativa. Esta ultima a modalidade do estudo de caso objeto
desse trabalho, no qual se pretende verificar a contribuicdo da parceria publico-
privada da Arena Fonte Nova para o desenvolvimento de Salvador durante a

preparacao da cidade para sediar jogos da Copa do Mundo de Futebol de 2014.

O objetivo é avaliar a utilizacdo da parceria publico-privada da Arena Fonte Nova
como instrumento indutor do desenvolvimento de Salvador na preparacdo da Copa
2014 no periodo compreendido entre 2009 e 2013. Isso ocorreu através da analise
de aspectos relacionados a preparacdo do Brasil e Salvador para a realizagdo da
Copa 2014, da verificacdo dos principais elementos da PPP para o desenvolvimento

da cidade e da identificacdo dos legados deixados pelo evento.

O trabalho foi confeccionado com o desenvolvimento de uma estrutura conceitual e

tedrica, agrupamento de observacdes empiricas e inferéncia de resultados. Como

! De acordo com a Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, encampacdo é uma das formas de
extincdo da concesséo, sendo a retomada do servico pelo poder concedente durante o prazo de
concessdo, por interesse publico e através de lei autorizativa especifica mediante pagamento de
indenizacao.
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opcdo metodoldgica tem-se o estudo de caso, que Vergara (1990) classifica como
um meio de pesquisa que se constitui em um estudo limitado a uma ou poucas
unidades (projeto, produto, empresa, pais, por exemplo), tendo carater de
profundidade e detalhamento e podendo ou néo ser realizado em campo. Yin (2001)
incorpora outros elementos em sua definicdo, caracterizando-o como verificagcao
empirica utilizada para investigar um fenémeno contemporaneo em seu contexto da
vida real, especialmente quando os limites entre eles ndo estdo claramente

definidos.

Com base no referencial teérico adotado (MILES; HUBERMAN, 1994; YIN, 2001), a
pesquisa realizada enquadra-se no critério de estudo de caso Unico,
oportuno/revelatorio, pois foi selecionada a parceria publico-privada da Arena Fonte
Nova, considerando a importancia da reconstrugdo da arena esportiva, fundamental
para a capital baiana sediar jogos da Copa do Mundo de 2014, para projeta-la no
cenario turistico internacional e permitir a populacdo dispor de um moderno

equipamento de lazer.

Foram utilizadas técnicas de coleta de dados que consistiram no levantamento de
informacdes prévias de fontes variadas, por meio de pesquisa bibliografica que
abrangeu um subconjunto do que ja foi publicado sobre o assunto em questdo —

livros, publicacbes avulsas, revistas e documentos juridicos.

Por se tratar de um contrato publico, cujos dados e informacdes sdo disponibilizados
aos cidadaos, foi realizada pesquisa exploratéria, que de acordo com Boaventura
(2004), proporciona maior familiaridade com o problema, tornando-o mais explicito
através de levantamento bibliografico, entrevistas ou andlise de exemplos que

estimulem sua compreensao.

Foram examinados documentos de 6rgdos do governo estadual e federal sobre a
preparacao para a Copa de 2014 e a reconstru¢ao da Arena Fonte Nova, estudos
com projecbes econdmicas sobre o impacto do evento e uma pesquisa com
empresarios estabelecidos nos arredores do estadio-sede da capital baiana. De
forma complementar, foram objeto de andlise relatorios e pareceres do TCE/BA e

TCU, dados disponiveis no site do consorcio, além de reportagens veiculadas em
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jornais de circulacéo local e nacional, para contemplar varios pontos de vista (Tabela
1).

Adicionalmente, foi consultado o Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil,
elaborado pelo Programa das Nacgdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) em
parceria com o Instituto de Pesquisa Econ6mica Aplicada (IPEA) e a Fundacdo Joao
Pinheiro (FJP), cujos dados demonstram que apesar da melhoria da educacéo,
saude e renda da populacéo soteropolitana nas duas ultimas décadas, Salvador tem

muito a avancar nos indicadores sociais (Tabela 1).

Tabela 1 — Lista de documentos consultados

Tipo de documento Origem Quantidade

Acoérdao Tribunal de Contas da Bahia 1
Apresentacdo Sefaz Bahia 2
Artigo Faculdade Ibes 1
Atlas PNUD/ IPEA/ FJP 1
Balanco da Copa Ministério dos Esportes 2
Contrato Sefaz Bahia 2
Despacho Tribunal de Contas da Bahia 1
Edital Sefaz Bahia 1
Mapa de oportunidades Sebrae 1
Matriz de Responsabilidades  Portal da Copa 1

Arena Fonte Nova/FIFA.COM/Portal da

Noticia Copa/Southafrica.info/TCU 14
Plano diretor Secopa 1
Proposta de Manifestacéo de

Interesse Copa Transparente 1
Quadro de indicadores de

desempenho Portal da Transparéncia do Governo Federal 1

Arena Fonte Nova/ERNST & YOUNG e FGV
Projetos/Sefaz-Ba/
Relatério Social Progress Imperative/TCE-Ba 8

Agéncia estado/Boettcher/Estaddo/G1.Globo.com/Globo
Reportagem Esporte.com/ Jornal A Tarde/Valor Econdmico/Veja.com 16

Fonte: Elaboracéo propria

Para fins comparativos, buscou-se dados da realizacdo das edicbes anteriores da
Copa do Mundo, especialmente na Africa do Sul, por ter sido a Ultima anfitrid do
evento e por ser um pais em desenvolvimento, que guarda similaridade com o
Brasil. Utilizou-se noticias veiculadas no site oficial da Fédération Internationale

Football Association (FIFA) e do governo sul-africano, que captam o discurso oficial,
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mas também matérias da imprensa local e andlises de jornalistas brasileiros, tanto

da época da realizacdo do evento quanto da atualidade (Tabela 1).

Ressalte-se que, apesar da tentativa de unificacdo dos dados sobre a preparacéo do
pais para sediar a Copa do Mundo 2014, existe uma grande quantidade de
informagdes em sites oficiais, muitas conflitantes, dispostas em uma emaranhada
rede, o que exigiu uma filtragem e analise da relevancia dos documentos, buscando-
se a coeréncia entre as informacdes e dados que espelhassem o impacto
socioecondmico da realizagdo da Copa do Mundo no Brasil, especialmente na
cidade de Salvador.

Na escolha dos documentos procurou-se demonstrar a expectativa gerada pelos
estudos realizados na época da definicdo do pais como sede da Copa de 2014, em
relacdo aos investimentos, as fontes de recursos, a criagdo de empregos, aumento
da renda e legados que permaneceriam para a populacdo. A inclusdo de
documentos sobre a atuacdo dos orgaos de controle deveu-se a necessidade de
verificar a forma como foram conduzidas as obras planejadas, propdésito
complementado com a utilizacdo de informacdes veiculadas pela imprensa. Por fim,
buscou-se incluir dados que refletissem os resultados gerados pelos investimentos,
sendo estes ainda parciais, jA que o0 evento ainda ndo ocorreu. Saliente-se a
dificuldade de obter dados sobre retorno da aplicacdo de recursos relacionados a
Copa de 2014 em Salvador, especialmente da reconstrucédo da Arena Fonte Nova,
devido ao curto periodo de construcao do estadio aliado a sazonalidade de medicéo

dos indicadores sociais, como o0 censo demogréafico.

No que se refere a estrutura, esta dissertacdo é composta de seis partes. O Capitulo
1 é a presente introducdo, que apresenta uma breve contextualizacdo do tema,
justificando-o, trazendo o tema, o objetivo geral e os especificos, descrevendo os

procedimentos metodoldgicos e apresentando sua estrutura.

O Capitulo 2, intitulado A Reforma do Estado e a Parceria Publico-Privada no Brasil,
versa sobre o Estado moderno, suas transformacdes, a influéncia do neoliberalismo

nas atividades estatais e o contexto do surgimento das parcerias publico-privadas.
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O Capitulo 3, O Desenvolvimento e as Parcerias Publico-Privadas, discorre sobre os
conceitos de crescimento e de desenvolvimento, apresentando novos indicadores
para medi-lo e as parcerias publico-privadas como instrumento de politicas publicas

para alcanca-lo.

O Ordenamento Juridico Brasileiro e a Lei de Parcerias Publico-Privadas (Capitulo
4) trata do conjunto de normas juridicas brasileiras que regem o direito
administrativo, as diversas formas juridicas de parcerias entre a iniciativa privada e o

poder publico e as leis federal e estadual (Bahia) de PPP.

O capitulo 5, chamado A Copa do Mundo de 2014 no Brasil, relata aspectos da
preparacdo do Brasil e especialmente de Salvador para a realizacdo da Copa de
2014, destacando os obstaculos identificados, o0s investimentos e legados
esperados, a atuacdo dos orgdos de controle nas obras e alguns dados sobre a
experiéncia da Africa do Sul, dltimo pais a sediar a copa do mundo de futebol. Além
disso, relata os principais aspectos do contrato de parceria publico-privada da Arena
Fonte Nova, demonstrando as implicacbes da contratacdo para os cidadaos de

Salvador.

Por fim, o Capitulo 6 traz as considerac¢des finais diante dos aspectos tedricos e dos

dados apresentados no presente estudo.
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2 A REFORMA DO ESTADO E A PARCERIA PUBLICO-PRIVADA NO BRASIL

Segundo o Dicionario Houaiss (2009), a palavra Estado, do latim status, designa um
“conjunto das instituicbes (governo, forcas armadas, funcionalismo publico etc.) que
controlam e administram uma nac¢do”. Trata-se de um ente que ocupa um territorio
definido e possui um governo com soberania reconhecida interna e externamente e

que tem com lei maxima uma constituicao.

Embora ndo haja consenso sobre o surgimento do que atualmente denominamos
Estado, é certo que este passou por diversas transformagfes ao longo do tempo,
que influenciaram sua relacdo com as esferas econbmicas e sociais. Uma das
principais modificacdes verificadas foi 0 modo de ofertar servigcos publicos e garantir
o desenvolvimento dos paises. A crise fiscal e os efeitos do neoliberalismo
ocasionaram a busca por novas formas de viabilizar investimentos, entre as quais
surgiu a parceria publico-privada, objeto deste trabalho, sendo necessario

discutirmos as modificacdes do Estado para entendermos seu aparecimento.

2.1 O SURGIMENTO DO ESTADO MODERNO

N&o existe concordancia com relacdo ao Estado moderno, quer quanto a ocasido do
seu surgimento, quer quanto as circunstancias historicas do seu aparecimento. Com
relacdo ao momento, a maioria dos historiadores atuais considera que iSso ocorreu
em meados do século XVI, enquanto o restante considera o século XVII a sua
ocorréncia ou a antecipam para o século XV. O mais importante, contudo, é verificar
as principais alteracdes ocorridas em sua forma de organizacéo e o impacto de tais

mudancas na vida da sociedade.

No momento anterior ao surgimento do Estado moderno ainda predominava o
feudalismo, cujas bases econdmicas eram a lavoura e a criacdo de animais e 0s
senhores feudais detinham elevado patriménio juridico-econémico. O sistema de
producdo era servil, pois o excedente econdmico dos servos era apossado
compulsoriamente pelos senhores feudais. Para Oliveira (2004), o feudalismo

tradicional, com sua hierarquia rigida e a mistura de poder temporal e espiritual,
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trazia uma configuracdo essencialmente individual, sem delimitacdo entre publico e

privado.

Com o esgotamento do sistema feudal, as guerras camponesas na Europa centro-
ocidental evidenciaram o quadro de desestruturacdo sistémica e mudanca politica e
ideoldgica, a partir da emergéncia de novas classes sociais que tentaram se
posicionar no poder, mas que ainda ndo estavam em confronto com a antiga ordem.
Nessa nova fase, ocorreu a demarcacao de espacos publicos e privados como
meios constituintes de uma nova configuragcdo de estruturas, que posteriormente

contribuiriam para a gestagcao de formas estatais mais definidas (OLIVEIRA, 2004).

De acordo com Oliveira (2004), os marcos fundamentais do Estado moderno situam-
se entre os séculos XIl e XVI, periodo da baixa Idade Média, caracterizado pelo
surgimento de novas formas de relacionamento socioecondmico e a constituicdo de
um novo padrao de gestdo sociopolitica diferentes do sistema feudal. Essas novas
formas sdo marcadas por manterem caracteristicas de dominacdo de épocas
anteriores (por exemplo, nas relacdes de trabalho) e por assentar bases inovadoras
para praticas estabelecidas (desenvolvimento de pequenas manufaturas,
mercantilismo, capitalismo industrial). No ambito cultural, ocorreram
guestionamentos criticos em torno do homem como expressdo divina. Assim,
caracteristicas dos dois modos de producdo subsistiam, ndo sendo possivel

demarcar exatamente a passagem do sistema feudal para o capitalista.

Economicamente ndo ha data precisa delimitando a passagem do feudalismo
vigente na forma estatal medieval para o capitalismo, momento no qual comeca a
surgir o Estado moderno em sua primeira versdo, a absolutista. A ansia pela
igualdade perante a lei e a busca pelo reconhecimento dos direitos fundamentais
foram fatores determinantes para sua decadéncia o surgimento do liberalismo, com

a simultanea ascenséao da classe burguesa.

Oliveira (2004) pondera que o temor pela acentuagéo dos conflitos rurais contribuiu
para viabilizar aliancas defensivas entre a ascendente burguesia e uma
amedrontada nobreza, que demonstrava habilidade suficiente para ceder espacos e

nao perder o todo. A burguesia, como classe emergente, tendia a ser colocada no
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protagonismo da reacdo contra as revoltas rurais, devido a fragil situacdo da
nobreza em termos estruturais. Essa unido foi um dos passos decisivos para o
surgimento do Estado moderno, pois as estratégias de concentracdo dos poderes
decisoérios ndo se viabilizariam sem a confirmacdo de um sistema de alianca, papel

desempenhado pelos regimes absolutistas.

A emergéncia do Estado e o regime absolutista ndo unificam nem as opinibes dos
autores influenciados pela obra de Marx, como Perry Anderson e Nicos Poulantzas.
Para Poulantzas (1977), o Estado, nas monarquias absolutistas, é uma
representacdo do esfor¢go concentrado voltado para a afirmacdo dos interesses das
classes burguesas em ascensdo e desempenha papéis decisivos como instancia
responsavel pela eliminacdo das restricbes a expanséo do capital. Anderson (1998),
por sua vez, entende que a classificacdo do absolutismo como mecanismo de
equilibrio politico entre a nobreza e a burguesia desliza para sua designacdo como
um tipo de Estado burgués. Apesar de reconhecer que as monarquias absolutistas
introduziram caracteristicas eminentemente capitalistas (exércitos regulares,
burocracia permanente, sistema tributario nacional, codificacdo do direito e o0s
primoérdios de um mercado unificado), que coincidiram com o fim da servidao
caracteristica da producdo feudal, o autor argumenta que isso ndo significou o

desaparecimento das relacdes feudais no campo.

As relacdes de producdo permaneciam feudais e, durante a fase inicial da época
moderna, a classe dominante era a aristocracia feudal, que passou por profundas
metamorfoses, mas nunca foi desalojada de seu dominio do poder politico. O
absolutismo foi apenas um aparelho de dominacéo feudal recolocado e reforcado
para sujeitar as massas camponesas a sua posi¢ado social tradicional. E “o Estado
absolutista nunca foi um arbitro entre a aristocracia e a burguesia, e menos ainda
um instrumento da burguesia nascente contra a aristocracia: ele era a nova

carapaca politica de uma nobreza atemorizada.” (ANDERSON, 1998, p. 18).

O fato € que o aparelho estatal surgiu como forma de assegurar os interesses das
classes dominantes que se revezavam no poder a depender das circunstancias
historicas, sofrendo modificacbes em sua organizacdo e atividades, como

poderemos verificar na proxima secéo.
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2.2 TRANSFORMACOES DO ESTADO MODERNO E SUAS ATIVIDADES

O Estado moderno ndo permaneceu 0 mesmo ao longo da historia, mas sempre
houve uma relacdo de interdependéncia com o capitalismo, existindo uma simbiose
com o mercado. Por intermédio de inUmeras ac¢des realizadas ao longo dos tempos,

o Estado ora dilata ora restringe sua intervengdo no dominio econémico.

De acordo com Bresser-Pereira (2009, p.12), “O Estado moderno regula os
mercados desde a sua primeira forma historica: o Estado absoluto.”, tendo sempre
como um de seus papéis regular o mercado, ndo fazendo sentido coloca-los em

campos 0postos.

O desenvolvimento da democracia e o aumento do poder politico das organizacdes
operarias provocaram o fortalecimento das intervencdes assistenciais. Nos anos
1940 consolida-se na Inglaterra o Estado do Bem-estar, também conhecido como
Welfare State, com a macica intervencéo estatal na producdo e na distribuigcéo,

desencadeada pela Primeira e Segunda Guerra Mundial.

O Welfare State foi uma reforma dentro do capitalismo sob a pressado dos
trabalhadores, com uma ampliagdo sem precedentes do papel do fundo publico e
medidas de sustentacdo da acumulacdo ao lado da protecdo do emprego. Tal
reforma foi viabilizada através dos procedimentos democraticos do Estado de direito
sob a conducéo da socialdemocracia (BEHRING, 2008).

Para Rosanvallon (1997), que denominou o Welfare State de Estado-providéncia,
este desempenhou um papel positivo em um contexto de crise, contribuindo para
amortecer seus efeitos e impedindo que a economia entrasse em uma recessao tao
acentuada quanto a dos anos 1930, ocorrida apos a quebra da bolsa de valores de
Nova York. Entretanto, o autor lembra que ndo se pode conter a progressao das
cotizacbes e dos impostos, garantindo simultaneamente qualidade imutavel dos
servigos publicos e sociais e a manutencdo das prestacdes que ele oferece.

Segundo Behring (2008), com o Welfare State houve uma ampliacdo das fronteiras

de protecao social, mas a reversao do ciclo econémico e o incremento dos gastos
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em funcdo das estratégias keneysianas® ocasionou a crise fiscal, aliada a uma
resisténcia dos contribuintes ao aumento da carga tributaria. Na verdade, Dain
(1996) apud Behring (2008) aponta a tendéncia de crescimento da renuncia fiscal
como explicacéo da crise, que David Heald (1983) apud Behring (2008) diz se tratar

de uma redistribuicdo as avessas, tendo como beneficiario o empresariado.

Mosquetti (2010, p.23) aponta que “O Estado aumenta enormemente suas
atribuicdes, tornando-se titular dos servigos, de forma a proteger e promover o0s
direitos individuais e sociais considerados como valiosos pelos particulares”. Essa
intervencdo estatal, entretanto, ocorre de forma descoordenada e desorganizada,
ocasionando a onipresenca do Estado em todos os setores de atividades e
demonstrando sua incompeténcia para exercer sozinho as atividades entao

consideradas como de interesse publico.

Durante a Guerra Fria (1945-1991) imperaram na economia de mercado as politicas
econbmicas de regulamentacdo, transfigurando-se o Estado Nacional em Social,
gue atuava diretamente no dominio econémico através das empresas publicas, das
sociedades de economia mista e fundacdes; ou indiretamente por meio das normas

legais de direito.

Na década de 1970, as crises do Estado Social manifestaram-se em toda sua
dimensdo. Surgiram duvidas acerca do seu potencial como instrumento do
progresso e da transformacdo, o que trouxe, como consequéncia, o discurso da
desregulamentacdo, da privatizacdo e das organizacdes nao governamentais,
sobrevindo a instituicdo de uma terceira forma de Estado de Direito - Estado

Democrético de Direito.

O Estado liberal, que passou a predominar, era regulador da economia,
disciplinando a ordem econdémica para combater os excessos da livre-concorréncia.

Esta forma estatal zelava pela criacdo dos mercados concorrenciais, privilegiando a

2 Montes (1996) aponta as seguintes funcdes do Estado desenvolvidas no periodo keynesiano:
promocéao de politica expansiva e anticiclica, articulacdo de aparato produtivo autbnomo, garantia de
servicos publicos, dotacdo de infraestrutura e alguma distribuicdo de renda através das prestacdes
sociais na forma de direitos.
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eficiéncia econémica como meio de aumentar a riqueza nacional. O Estado passa a
ter um minimo de atribuicdes e responsabilidades para permitir que o setor privado
alcance eficiéncia operacional e desenvolva atividades que nao sdo exclusivamente
suas, agindo “contidamente” na vida econOmica por intermédio da politica

econOmica de regulagao.

Com relacao a explicacdo de que essa crise contemporanea € vista como do Estado
ou nele localizada, Behring (2008) acredita que, na verdade, se trata de uma reacéo
do capital ao ciclo depressivo aberto no inicio dos anos 1970, que pressiona por
uma refuncionalizacédo do Estado. Para tentar retomar as taxas de lucros aos niveis
do pés-guerra, foram desenvolvidas acoes em trés eixos: a reestruturacao produtiva,
a mundializagao e o neoliberalismo, sendo esta uma reagéo burguesa conservadora

e monetarista dentro da qual se situa a contra-reforma do Estado.

Conforme Anderson (1995), o neoliberalismo, fenbmeno distinto do liberalismo
classico, nasceu logo apés a Il Guerra Mundial (1939-1945) na regido da Europa e
da América do Norte, onde imperava o capitalismo. De acordo com Bresser-Pereira
(2009), o episdédio mais conhecido referente as origens do neoliberalismo é o da
formacdo, em Mont Pélerin (Suica), nos anos 1950, de um grupo de grandes
intelectuais liberais sob a lideranca do economista austriaco Friedrich Hayek, que
lutava contra 0 comunismo, movimento politico que pretendia substituir o capitalismo
pelo socialismo, o mercado pelo planejamento. Segundo Anderson (1995), o
propésito do grupo era combater o keynesianismo e o solidarismo reinantes e
preparar as bases para um capitalismo duro e livre de regras. Entretanto, como o
capitalismo avancado estava entrando em uma fase de auge sem precedentes, sua
idade de ouro representada pelas décadas de 1950 e 1960, a mensagem neoliberal

permaneceu na teoria.

Behring (2008) pondera que uma elevada produtividade e rentabilidade do capital
deram suporte a um avanco sustentado do emprego e do consumo no periodo
fordista/keynesiano. O Estado desempenhava funcbes como a promocdo de uma
politica expansiva e anticiclica, a articulagcdo de um aparato produtivo autbnomo, a
garantia de servi¢cos publicos, a dotacéo de infraestrutura e alguma redistribuicéo de

renda através das prestacdes sociais na forma de direitos.
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A perda de dinamismo das economias desenvolvidas, a queda das taxas de lucro e
a estagflacdo®, que marcaram os anos 1970, foram a oportunidade para que o
neoliberalismo montasse seu ataque ao Estado social, e para que a teoria
econdbmica neoclassica recuperasse seu papel dominante (BRESSER-PEREIRA,
2009).

No inicio dos anos 1980 o neoliberalismo tornou-se dominante. O Estado passou a
ser visto como um obstaculo e a politica foi identificada com a corrupgéo, a busca

desonesta de rendas ou com o0 populismo econdémico.

Para Moraes (2002b), o neoliberalismo econémico acentua a supremacia do
mercado como mecanismo de alocacao de recursos, distribuicdo de bens, servigos e

rendas, sendo considerado como matriz da riqueza, da eficiéncia e da justica.

Bresser-Pereira (2009) afirma que a oposicdo entre Estado e mercado converteu-se
em problema na medida em que o neoliberalismo tornou-se de tal forma hegemonico

gue essa agenda neoliberal parecia ser natural e legitima.

De acordo com Anderson (1995), o remédio neoliberal para a crise generalizada das
economias de mercado era manter um Estado forte em sua capacidade de romper o
poder dos sindicatos e controlar os recursos, mas parco nos gastos sociais e nas
intervengdes econdmicas. Assim, o Estado permitiria a livre atuagédo da iniciativa

privada, sem, contudo, apresentar déficits financeiros.

Diante do impulso dos movimentos sociais em torno de suas demandas, as posi¢oes
neoliberais no campo social foram: a retirada do Estado como agente econémico; a
dissolucdo do coletivo e do publico em nome da liberdade econbmica e do
individualismo; o corte dos beneficios sociais; a degradacao dos servi¢cos publicos; a
desregulamentacdo do mercado de trabalho e a desaparicdo de direitos histéricos
dos trabalhadores.

® Também chamada por Bresser-Pereira e Nakano (1984) de “inflagdo autdnoma”, é a manutencao da
inflacdo em um patamar relativamente estavel, independentemente de haver pressdo de demanda,
podendo conviver com elevados indices de desemprego.
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De acordo com Behring (2008), para a insercdo de um pais na dinamica do
capitalismo contemporaneo, marcada pela busca de rentabilidade do capital por
meio da reestruturacdo produtiva e da mundializacdo, as politicas neoliberais trazem
algumas orientacbes e condicbes que combinam atratividade, adaptacéo,
flexibilidade e competitividade.

Diante deste cenario, € possivel perceber a dissolugcéo do Estado, que se restringe a
tornar os territérios nacionais mais atrativos as inversdes estrangeiras, cobrindo os
custos de infraestruturas, concedendo incentivos fiscais, garantindo escoamento
suficiente e institucionalizando processos de liberalizacdo e desregulamentacao do
mercado de trabalho e do fluxo de capitais (BEHRING, 2008).

Essa tendéncia é apontada por Harvey (2005, p.76) quando afirma que “O Estado
neoliberal deve buscar persistentemente reorganiza¢cfes internas e novos arranjos
institucionais que melhorem sua posi¢cdo competitiva como entidade diante de outros
Estados no mercado global.”, demonstrando uma competicdo entre Estados e a
atuacao estatal que visa apenas garantir as condigcdes para o melhor desempenho

das atividades privadas, atraindo assim novos investimentos.

Para Bresser-Pereira (2009), o neoliberalismo ndo pretendia um Estado regulador. O
objetivo era desregular e torna-lo “minimo”, o que significa desmontar o sistema de
protecdo social e deixar de produzir bens béasicos relacionados com a infraestrutura
econdmica, induzir o investimento produtivo e o desenvolvimento tecnolégico. O
Estado deveria ndo sé eliminar barreiras a livre iniciativa, mas também deixar de

atuar na area social.

No fim do século XX e no inicio do XXI, as politicas neoliberais de regulamentagéo
passaram a restringir a expansao e a mobilidade do capital e o novo ambiente
mundial de fim da guerra fria, queda do socialismo real e de alta evolucdo
tecnoldgica resulta em pressdes por outras politicas econdmicas ao gosto dos donos
do capital. Os Estados Nacionais passam a executar o neoliberalismo de regulacao,
transferindo servicos e atividades agora atraentes ao capital a iniciativa privada,

através da privatizacdo e desestatizacdo. O poder estatal continuou a intervir
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indiretamente no dominio econémico, por meio das normas, mas também de forma
intermediaria, via agéncias de regulacdo. Essa técnica permite a existéncia de
algumas empresas estatais, que possuem, porém, uma reduzida capacidade de
ingeréncia na vida econémica. Com o processo de privatizacdo, buscou-se reduzir
as dimensfes do setor publico, mas principalmente dar “guarida” aos investidores
(BEHRING, 2008).

Compreender as transformacgdes ocorridas no Estado e nas atividades consideradas
essenciais, justificando ou ndo investimentos estatais em determinadas areas,
especialmente na area social e de servi¢os publicos faz-se necessario para entender
a proposicdo de novas formas de atuacéo estatal, entre as quais esta a parceria

publico-privada, objeto do presente trabalho.

2.3 OS DESAFIOS DO ESTADO CONTEMPORANEO E O ADVENTO DAS
PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS

Com a aplicagdo das medidas neoliberais emergiu o que podemos chamar de
Estado Contemporaneo, com suas particularidades em cada pais, mas tendo como
caracteristica comum a reducdo de sua intervencdo na economia e a busca de

opcOes para prestacao de servigcos basicos a populagéo.

Nas ultimas décadas do século passado, varias nagles capitalistas afetadas pela
recessdo poés-guerra iniciaram um processo de reforma econb6mica caracterizado
pela diminuicdo do intervencionismo estatal ha economia. Inglaterra e os Estados
Unidos apresentaram grandes mudancas em suas politicas econémicas. Enquanto o
governo Thatcher (1979-1990) caracterizou-se pela desregulamentacao,
privatizagdo e redugcdo do tamanho do Estado, a partir de 1979 utilizou-se nos
Estados Unidos uma politica monetaria de elevacdo das taxas de juros e politica
fiscal de reducéo dos impostos para estimular o investimento e a producéo. Houve a
necessidade de reconstrucdo do Estado, concentrando-o em funcdes estratégicas
para a sociedade desenvolvendo capacidades gerenciais que l|he permitam

concretiza-las com alta eficiéncia.
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O Estado deixou de ser o unico responsavel pelas atividades de interesse geral e
pela promogdo do desenvolvimento econdmico do pais. A busca pela eficiéncia
tornou-se um objetivo a ser perseguido na prestacdo do servico publico,

fundamentando os discursos pela privatizagao.

Segundo Moraes (2002b), a proposta neoliberal de “reforma” dos servigos publicos €
orientada por uma idéia reguladora de privatizar, acentuando o primado e a
superioridade da ratio privada sobre as deliberagdes coletivas. Privatizar, no sentido
estrito do termo, é apenas uma das maneiras de manifestacdo, onde se transfere a
agentes privados a propriedade e gestdo de entes publicos. Pode-se ainda delegar a
gestdo, sem necessariamente transferir a propriedade ou manter na esfera estatal a
gestdo e a propriedade, mas providenciando reformas que facam funcionar os
agentes publicos “como se” estivessem no mercado, modelando o espacgo publico

pelos padrdes do privado.

Para Behring (2008), com a eleicdo do mercado como locus da coesao social, 0

Estado desencadeia intervencdes e politicas voltadas para o seu fortalecimento.

O Estado produz legislacéo e estruturas regulatorias que privilegiam as corporacgdes,
gue nao so6 colaboram intimamente com atores do governo, como chegam a assumir
um forte papel na redacdo das leis, na determinacdo das politicas publicas e na

implantagéo dessas estruturas (HARVEY, 2005).

O Estado passou por uma redefinicdo no seu papel como instancia reguladora, mas
existe a necessidade da identificacdo dos limites da abstencéo estatal na delegacéo
da prestacdo de determinadas atividades a iniciativa privada, pois, consoante
Barroso (2005) apud Mosquetti (2010), ap6s a superacao do preconceito neoliberal,
€ “indiscutivel o reconhecimento pela doutrina do papel indispensavel do Estado na
entrega de prestacdes positivas e na protecdo frente a atuacdo abusiva dos

particulares” (MOSQUETTI, 2010, p.53).

De acordo com Barrionuevo (2005) apud Shinohara (2006), o papel regulatorio do
Estado justifica-se pela existéncia de falhas de mercado e controle do abuso do

poder econémico, j& que os mercados dos servicos de utilidade publica séo
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caracterizados por monopdlios naturais. Shinohara (2006) acrescenta que tal
caracteristica é proveniente da necessidade de vultosos investimentos associada a
economia de escala, tornando a existéncia de outros produtores antieconémica. A
regulacéo pelo Estado € fundamental, tendo em vista os elevados custos sociais da
nao prestacao desses servigos, como defende Mosquetti (2010):
Portanto, independentemente das teorias acerca do Estado minimo e do
novo papel do Estado apOs as reformas concretizadas pelos ideais
neoliberais, ndo se pode desvincular a figura do Estado de seu papel de
promotor de direitos fundamentais. E sua a funcdo primordial de
concretizacdo do principio da dignidade da pessoa humana, por intermédio

das acdes estatais, como é o0 caso de politicas publicas ou prestacéo de
servigos publicos. (MOSQUETTI, 2010, p.53).

Com a reducdo do papel do Estado, amplia-se a atuacdo da iniciativa privada,
enfatizando-se o principio da subsidiariedade, em que ocorre uma limitacdo da
intervencdo estatal em atividades que o particular pode exercer por suas proprias
condicbes. O Estado passa a fomentar, coordenar e fiscalizar a iniciativa privada,
permitindo aos particulares a conducdo de seus empreendimentos e justificando a

ideia de parceria entre o Poder Publico e a iniciativa privada.

Consoante Di Pietro (2011, p.2),

N&o se quer mais o Estado prestador de servicos; quer-se o Estado que
estimula, que ajuda, que subsidia a iniciativa privada; quer-se a
democratizacdo da Administracdo Publica pela participacdo dos cidadaos
nos orgaos de deliberacdo e de consulta e pela colaboragdo entre publico e
privado na realizacdo das atividades administrativas do Estado; quer-se a
diminuicdo do tamanho do Estado para que a atuagéo do particular ganhe
espaco; quer-se a flexibilizagdo dos rigidos modos de atuagdo da
Administracdo Publica, para permitir maior eficiéncia; quer-se a parceria
entre o publico e o privado para substituir-se a Administragdo Publica dos
atos unilaterais, a Administracdo Publica autoritaria, verticalizada,
hierarquizada.

Percebe-se uma modificagdo estrutural na concepcao de servigo publico, permitindo-
se uma maior participacdo da iniciativa privada, tendo inicio um processo de
normatizacao de instrumentos juridicos capazes de implementar a parceria entre o
publico e o privado. Para Harvey (2005), a neoliberalizacdo implicou um crescente
aumento das parcerias publico-privadas (PPPs), um dos fortes ideais promovidos

por Margaret Thatcher ao criar “instituicdes quase-governamentais”.
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No Reino Unido o conceito de PPPs é amplo, abrangendo: Private Finance Initiative
(PFI), joint ventures, concessions, outsourcing (terceirizacbes) e diversas outras
modalidades contratuais. Essa diversidade ocorre também no Brasil, fato que sera

explicitado na sec¢édo sobre o ordenamento juridico brasileiro.

Antes de 1989, a concepcdo da parceria estava baseada na Ryrie-Rules?*, sendo
este conjunto de diretrizes extinto, quando o governo britdnico passou a utilizar o
good value for money®. A PFI® surgiu na agenda liberal de Margareth Thatcher,
através do gabinete de John Major, buscando realizar empreendimentos,
relacionando o Setor Publico com o Privado, de forma que o risco fosse transferido

para os agentes privados, em especial as atividades referentes a grandes obras.

Na época em que foi implementada a PFI, o pais passava por uma politica fiscal
contracionista para reduzir o déficit publico. Uma das formas encontrada pelo
governo para continuar investindo na infraestrutura foi passar a concepcéo, a
construcédo, o financiamento e a operacdo de grandes obras ou a gestédo de servigos
ao setor privado. Este entraria em negocios pioneiros, mas a alocacdo de risco da
demanda permaneceria sob a responsabilidade do setor publico.

Em 1993 foi criado o Private Finance Pane (PFP), que buscou analisar com maior

racionalidade os setores econdmicos que precisariam de investimento privado

4 “Conjunto de regras e diretrizes  determinava que projetos - como a construcdo de estradas,
presidios e hospitais - deveriam estar sob a responsabilidade do setor publico e, se acaso houvesse
participacéo privada, a cobertura dos investimentos se daria pelo Estado a certa altura. Formuladas
pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Econdémico Britnico, essas regras destinavam-se
originalmente a regular o modo como o investimento privado se daria nas empresas nacionalizadas.
Os imperativos de inducdo de competicdo entre os possiveis financiadores privados e a ideia de
eficiéncia no custo de captacdo dos recursos davam a Toénica da Ryries-Rules, depois revistas para
as privatizagfes” (SUNDFELD, 2005, p.51).

® “A relacdo entre custo/beneficio tendo como referéncia um critério de avaliacdo da destinacéo
adequada dos recursos arrecadados por meio de impostos € freqlientemente ressaltada em
diferentes experiéncias internacionais como um parametro vinculante de teste do gasto publico ou da
opcdo PPP [...]. Os principais parametros do teste de value for money consistem na verificacdo dos
seguintes pontos: contratos baseados em resultados, aproveitamento de economias de escala,
competicdo, transferéncia de risco para a iniciativa privada, inovacdo, divisdo explicita de
responsabilidades” (SUNDFELD, 2005, p.51).

® “Ha basicamente trés tipos de projetos da categoria PFIl: free standing (custos recuperados
integralmente por meio da cobranca dos servigos pelo usuario final), joint ventures (sdo projetos em
que os setores publico e privado participam conjuntamente, mas nos quais o setor privado tem
controle dos procedimentos e decisbes relevantes, aqui o setor publico tem um papel de apoio ou de
assegurar beneficios sociais mais amplos) e projetos envolvendo servigos vendidos ao setor publico”
(SUNDFELD, 2005, p.55).
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associado com o publico. No modelo britanico, inicialmente, o risco associado a um
empreendimento seria transferido para os agentes privados e deveria estar
demonstrada a observancia do imperativo do bom emprego dos recursos, néo
havendo garantia de taxas de retorno aos investimentos nem pisos de lucratividade.
A partir de 1997 o governo inglés buscou, obrigatoriamente, testar todos os projetos,
mesmo que fosse de forma hipotética. O programa de PFI foi reestruturado no
governo de Tony Blair para equilibrar as participacdes publica e privada, admitindo-
se que o Poder Publico também assumisse parcela dos riscos oriundos do projeto e
com o ajuste, o modelo de contratacdo foi redefinido como Public Private

Partnership.

Desta forma, a experiéncia inglesa se aprofundou bastante nos ultimos anos, com
uma reducdo consideravel na percepcdo do risco envolvido, permitindo o
desenvolvimento de um histdérico de experiéncias util para a implementacao de PPPs

em outros paises.

2.4 O ESTADO BRASILEIRO E SUAS NOVAS CONFIGURACOES NA DECADA DE
1990

Para Behring (2008, p.95), "o Estado brasileiro nasceu sob o signo de forte
ambigiidade entre um liberalismo formal como fundamento e o patrimonialismo
como pratica no sentido da garantia dos privilégios estamentais." Segundo lanni
(1971), no periodo 1930-70 ocorreram profundas transformacées no Estado
brasileiro enquanto estrutura de poder e organizacéo burocratica, com as atividades
estatais no periodo 1930-45, assinalando a agonia do Estado de tipo oligarquico e o

desenvolvimento do Estado propriamente burgués.

A crise do poder oligarquico-escravista criou as bases para a concretizacdo do poder
burgués no pais, com a burguesia procurando exercer pressao, orientar e controlar a
aplicacéo de seu poder politico segundo interesses particulares. Para lanni (1971), o
marco dessa mudanca foi a ascensao das classes sociais urbanas, com a deposi¢cao
de Washington Luis em 1930, que criou novas condi¢cdes sociais e politicas para a
conversado do Estado oligarquico em Estado burgués. As relacdes entre o Estado e a

economia ndo se alteraram de modo repentino e completo, mas o poder publico foi
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impelido a participar de modo cada vez mais amplo e sistematico da economia do

pais.

Saes (1985) critica o reducionismo utilizado para classificar o Estado Brasileiro como
oligarquico-burgués, no periodo pré-30, e propriamente burgués, no pG6s-30,
atribuindo tal qualificacdo a pura transposicdo dos resultados obtidos na analise
classificatoria das relacdes de producédo, que passaram a ser capitalistas a partir de
1930.

Nos anos 1930-45 o nacionalismo passou a ser um importante elemento sobre o0s
problemas politicos e econémicos brasileiros e a reorganizacdo do Estado abriu
possibilidades de redefinicdo das relacdes com o capitalismo mundial, com a revisao

das relacOes de dependéncia e a reorientacéo do sistema econdmico nacional.

Observou-se um movimento pendular entre intervencionismo estatal e liberalismo no
periodo compreendido entre 1930-60. Conforme lanni (1971), o sucesso do golpe de
Estado de 1945 corresponde a vitoria das forgas politicas adversas ao nacionalismo
econdmico e ao dirigismo estatal. Nos anos 1946-50, em nome de principios liberais
criaram-se novas condi¢cdes favoraveis a entrada e saida de capital estrangeiro,
eliminando-se os 0Orgdos estatais vinculados ao intervencionismo, desmontando a

estrutura criada nos anos anteriores.

Durante o governo Kubitschek (1956-1961), aprofundaram-se bastante as relagoes
entre o Estado e a economia. O poder publico passou a atuar no sistema econémico
do pais, usando todos os recursos disponiveis, a fim de acelerar o desenvolvimento
econdmico, particularmente a industrializagéo, e impulsionar o setor privado nacional
e estrangeiro. Sua diferenca para as politicas econémicas dos governos Vargas
(1930-1945), que pretendia criar um sistema capitalista nacional, era a orientacao
para o desenvolvimento econémico dependente. A atuacdo do governo Kubitscheck
fortaleceu o setor privado, com expansdo das empresas ligadas ao capitalismo
mundial (IANNI, 1971).

lanni (1971) afirma que o Estado passara a ser o avalista dos novos investimentos e

da nova fase de expansdo do setor privado, ndo se restringindo as condi¢cdes
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econdmicas, tendo também responsabilidade nas mudangas politicas. O poder
publico foi transformado no mais importante centro de decisdes e realizacfes

indispensaveis ao funcionamento e desenvolvimento do setor privado.

Os anos de crise do inicio da década de 1960 foram particularmente importantes nas
relacbes entre o Estado e a economia, porque se tornaram mais evidentes ou
manifestaram-se mais claramente alguns problemas cruciais gerados com o tipo de
desenvolvimento econémico ocorrido no Brasil. Para Behring (2008), com o golpe
militar construiu-se um novo pais, reproduzindo um capitalismo dependente e

associado através de um Estado refuncionalizado.

Martins (1985) relata que, durante o periodo pos-64, houve uma grande expansao
do Estado, com aumento da tributagéo direta e, sobretudo, indireta e crescimento
das suas atividades empresariais. Tratou-se de uma expansao pragmatica e
circunstancial, combinada a apologia da iniciativa privada e em nome do
crescimento econdémico, acompanhada de uma completa reorganizacédo do sistema
de financiamento do Estado, com grande centralizacdo de recursos na esfera da
Unido.

A década de 1980 foi marcada pela estagnacdo do nivel de atividade. Houve
grandes desequilibrios macroecondémicos e crescente déficit publico, pois, apds o
segundo choque do petréleo, em 1979, o Brasil teve dificuldade em obter novos
empréstimos externos para cobrir o desequilibrio do balangco de pagamentos. Com a
brusca elevacdo das taxas de juros internacionais, a situacdo do endividamento se
agravou, ocasionando cortes expressivos nos investimentos publicos federais,
especialmente no setor de infraestrutura. A venda de titulos do governo e a emissao
de papel-moeda para financiar as necessidades do setor publico pressionava a

inflacdo e essa projetava a divida publica.

Para Behring (2008), compreender o problema do recrudescimento do
endividamento externo e suas consequéncias é crucial para entender como o pais
adentra os anos 1980. Apesar de a maior parte da divida ter sido contraida pelo
setor privado, houve uma socializacdo da mesma, tornando-a 70% estatal, com o

governo optando por emitir titulos, elevando os juros e alimentando o processo



inflacionario. A elevagdo do endividamento ocasionou 0 empobrecimento
generalizado da América Latina, especialmente do Brasil, com crise dos servigos
sociais publicos, desemprego, informalizacdo da economia e o favorecimento da

producao para exportacao.

Segundo Goncgalves (2007), a crise fiscal instaurada nos anos 1980 e a dificuldade
do Estado em garantir a estabilidade e a provisdo de servicos sociais basicos e se
portar como empreendedor direto ocasionaram uma drastica redefinicdo de seu
papel na economia, passando de Estado-empresario para Estado regulador e fiscal
no final da década.

Segundo Behring (2008), argumenta-se que o problema da crise fiscal esta
localizado no Estado, que precisa ser refuncionalizado, reduzindo custos, mas o
grande questdo é que a politica econémica corroi aceleradamente seus meios de
financiamento. Percebe-se que diminuiu o custo do Estado em politicas publicas
fundamentais, enquanto a crise fiscal foi aprofundada por custos com um setor

parasitario, sustentado pelas altas taxas de juros.

Na verdade, o sentido neoliberal do ajuste estrutural capitalista dos anos 1990 foi
sendo delineado na década anterior, na periferia do mundo do capital. Alguns fatores
contribuiram para justificar essas politicas no Brasil: seguidos fracassos dos planos
de estabilizacdo, exaustdo gerada pelo processo inflacionario, dificuldades de
investimento do setor publico e as tensfes geradas no interior do processo de
democratizacdo. Adicionalmente, o Consenso de Washington, conjunto de medidas
formulado em novembro de 1989 por economistas do FMI, Banco Mundial e do

departamento do tesouro dos Estados Unidos reforgcaram a orientagéo neoliberal.

O Plano Real, lancado em 1994, foi programa brasileiro de estabilizacdo e reforma
econbmica que tinha como objetivo principal o controle da hiperinflacdo que
assolava o pais, trouxe uma tendéncia de alta da taxa de juros para atrair os capitais
especulativos, promovendo uma ampla transferéncia de lucros para setores
improdutivos. Isso causou uma desproporcdo entre a acumulagdo especulativa e a
base produtiva real, com o custo recaindo sobre o Estado na forma de crise fiscal e

compressdo dos gastos publicos em servigcos essenciais, além da alienacdo e
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desnacionalizagcdo do patriménio publico (BEHRING, 2008). Sintetizando a situacao
brasileira, no inicio dos anos 1990 o pais estava derruido pela inflacdo, paralisado
pelo baixo nivel de investimento privado e publico, sem solugdo consistente para o

problema do endividamento e com uma situacao social gravissima.

Conforme Behring (2008), a partir de 1990 estava em curso um novo processo, que
tem promovido transformacgfes duradouras no Estado e na sociedade brasileira,
tendo a envergadura das mudancas do p6s-30 e do p0s-64, mas sem o carater de
ruptura e progressividade tdo evidentes. A ideia de modernizagcdo, palavra
exaustivamente repetida naquela época, é associada a um sentido de progresso,

incluséo e projeto nacional.

Bresser-Pereira (1997) lembra que a reforma do Estado brasileiro comegou em meio
a uma grande crise econdmica, que chega ao auge em 1990 com um episodio
hiperinflacionario, momento em que o ajuste fiscal, a privatizacdo e a abertura
comercial sédo, enfim, enfrentados. A reforma administrativa s0 se tornou um tema
central em 1995, quando o préprio autor era ministro da Reforma do Estado do
primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-1998), sendo condig&o para
a consolidagcdo do ajuste fiscal e para a existéncia de um servi¢co publico moderno,

profissional e eficiente para atender as necessidades dos cidadaos.

Para Bresser-Pereira (2010), a Reforma Gerencial de 1995 foi decorrente da
demanda por maior eficiéncia na oferta de servi¢os publicos para o consumo coletivo
e serviu para legitimar o Estado Social. Isso porque o autor vé na transicdo do
Estado Burocratico para o Estado Gerencial um instrumento das sociedades
modernas para neutralizar as ideias neoliberais de diminuicdo do tamanho do
Estado, pois torna sua prestacéo de servicos mais eficiente. Consolida-se a ideia de
que a producdo torna-se mais eficiente ao ser transferida para o setor privado e
espera-se que este reduza seu papel de executor ou prestador direto dos servigos,
mas mantenha o papel de regulador, provedor ou promotor destes.

Segundo Kurachi (2007), é necesséaria a reconstrucdo do Estado, visando o que
pode se chamar de um “Estado Inteligente”, concentrado em funcdes estratégicas
para a sociedade e desenhado institucionalmente com capacidades gerenciais que

permitam concretiza-las com alta eficiéncia.
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Para Barrionuevo (2005) apud Shinohara (2006), o papel regulatério do Estado
brasileiro surgiu da necessidade de garantir a prestacédo dos servicos a populacéo e
oferecer aos investidores um arcabouco legal para a manutencdo do equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos no processo de privatizagdo. Saliente-se que o
termo privatizacdo esta posto em seu sentido amplo, que, consoante Di Pietro
(2011), abrange todas as medidas adotadas com a finalidade de diminuir o tamanho
do Estado e compreende a desregulacdo, a desmonopolizacdo de atividades
econdmicas, a venda de acOes de empresas estatais, a concessao de servigcos

publicos e os contracting out’.

Segundo Mosquetti (2010), a onda de desestatizagcdo provocou no Brasil um
renascimento da concessdo de servico publico como forma de privatizacdo de
atividades. Apesar de institucionalizado pelo Programa Nacional de Desestatizacao,
através da Lei n° 8.031/90, suas modificagbes mais significativas foram sentidas no
governo de Fernando Henriqgue Cardoso, que enfatizou o processo de Reforma do

Estado baseado em uma crescente parceria entre a iniciativa publica e privada.

De acordo com Bresser-Pereira (1996), durante os anos 1980, o padréo de
financiamento dos investimentos sofreu grandes mudancas no Brasil em decorréncia
da crise fiscal do Estado. Na década de 1970 seguia o padrao classico, baseado nas
poupancas estatal e externa, geralmente adotado nos primeiros estagios do
desenvolvimento. Com a retomada do crescimento, nos anos 1990, o papel do setor

privado tornou-se estratégico neste tipo de financiamento.

Para Goncgalves (2007), a crise fiscal do Estado brasileiro “caracteriza-se pela
insustentavel divida publica que “desvia” recursos do investimento para pagamento
de juros da divida, com o intuito de alcancar as metas do superavit primario”
(GONCALVES, 2007, p.35) e a falta de investimento em infraestrutura € um dos
principais obstaculos ao aumento da taxa de crescimento do pais, apontando como

solucdo o incremento do investimento publico e do privado.

" Forma pela qual a Administracdo Publica celebra acordos de variados tipos para buscar a
colaboracédo do setor privado, podendo-se mencionar, como exemplos, 0s convénios e 0s contratos
de obras e prestacdo de servicos (DI PIETRO, 2011, p. 6)
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Segundo Kurachi (2007), como a falta de investimento publico atrasa o
desenvolvimento econémico e social do pais, no Estado Neoliberal ha a delegacdo
de servicos publicos, através das concessodes e permissdes. Entretanto, a delegacéo
do servico publico e a venda de algumas empresas estatais ndo foram suficientes
para o Estado brasileiro recuperar o seu poder de investimento em infraestrutura,
surgindo, entdo, as parcerias publico-privadas. Tal instrumento juridico foi
regulamentado em 2004 e é visto como possivel meio de garantir o desenvolvimento
econdbmico e social, buscando recursos privados para suprir o déficit de

investimentos em infraestrutura e saneamento basico.

Assim, o Brasil ja dispbe de alguns casos de servi¢cos disponibilizados através de
contratos de parcerias publico-privadas, como rodovias, hospitais e emissario
submarino. Com a confirmacdo da realizacdo da Copa do Mundo 2014 no pais,
foram celebrados contratos para a construgdo e manutencao de algumas das arenas

esportivas necessarias para a realizacéo do evento.
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3 O DESENVOLVIMENTO E AS PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS

A fim de compreender a importancia da utilizacdo das parcerias publico-privadas
para 0 pais, a seguir sdo apresentados alguns conceitos e indicadores de
desenvolvimento e a diferenca entre este e o crescimento econémico. Destacou-se
também a forma de inser¢do dos contratos de PPP nas politicas publicas e o papel

do Estado no fomento do desenvolvimento nacional.

Apdés a Segunda Guerra Mundial (1939-1945) as teorias explicativas do
desenvolvimento suscitaram acalorados debates, em um periodo caracterizado por
um Estado ativo nos paises centrais, pela consolidacdo de um bloco rival ao
capitalismo e a criacdo de um conjunto de organismos e instancias de cooperacéo

internacionais.

Conforme Enriquez (2010), até o inicio dos anos 1950 pouca atencéo era dada aos
problemas do subdesenvolvimento, sendo o préprio termo datado de 1949 quando o
presidente dos EUA, Harry Truman, chamou atencéo para as condicfes dos paises
pobres, apelidando-os de “areas subdesenvolvidas”. No mesmo periodo 0s
franceses adotaram o termo “terceiro mundo” para fazer a distingdo entre o primeiro

mundo dos capitalistas ricos e o segundo mundo dos socialistas.

Segundo Enriquez (2010), diversas teorias de desenvolvimento influenciaram as
explicacdes do subdesenvolvimento, especialmente sobre areas ricas em recursos
naturais com indicadores socioecondémicos que revelam iniquidade e pobreza, que

podem ser agrupadas em quatro principais linhas de abordagem:

a) Teorias classicas de crescimento da economia convencional, para as quais
desenvolvimento € o mesmo que crescimento econdmico, que € decorrente
do nivel de investimentos produtivos realizados na economia;

b) Teorias de inspiracdo marxista ou neomarxista, representando uma critica aos
modelos dominantes de crescimento, onde se destacam as teses
estruturalistas da Cepal e os trabalhos de Celso Furtado;

c) Teorias institucionalistas ou neoinstitucionalistas, que se concentram no

estudo do papel desempenhado pelas instituices na determinacéo dos
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resultados socioeconOmicos;
d) Propostas de  desenvolvimento  sustentavel, com interpretacfes
diametralmente opostas que influenciam as analises sobre o

desenvolvimento e o0 uso de recursos naturais ndo renovaveis.

Ha ainda autores e escolas ndo enquadrados nessas quatro vertentes que exercem
importancia decisiva nas interpretacdes sobre o desenvolvimento.

Segundo Bresser-Pereira (1983, p. 21), “o desenvolvimento é um processo de
transformacao econdémica, politica e social, através do qual o crescimento do padréo
de vida da populacdo tende a tornar-se automatico e autdbnomo.”, ndo havendo
sentido em se falar em desenvolvimento apenas econdmico, politico ou social
parceladamente, a ndo ser para fins de exposicdo didatica. E um processo de
transformacao global, no qual as estruturas econémicas, politicas e sociais de um
pais, que sdo interdependentes, sofrem continuas e profundas transformacoes.
Entretanto, o resultado mais importante, ou pelo menos mais direto, € o crescimento
do padrédo de vida da populacdo, sendo o aspecto econdémico preponderante. E por
ISSO que se usa a expressao “desenvolvimento econdmico” como sinbnimo de
“desenvolvimento” (BRESSER-PEREIRA, 1983).

Grau (2010) aponta uma distincdo entre desenvolvimento e crescimento econémico,
que para o autor ndo podem ser confundidos, sendo o ultimo uma parcela da nocao
do primeiro. Enquanto o crescimento € meramente quantitativo, o desenvolvimento
supde mutacbes dinamicas e um processo de mobilidade social continuo e
intermitente, devendo levar de uma estrutura social para outra, com elevacdo do
nivel econémico e cultural-intelectual comunitario, importando em mudancgas

também de ordem qualitativa.

Para Nunes (2003) néo se pode confundir desenvolvimento com o mero crescimento
da producdo em termos agregados, devendo integrar-se outros aspectos
fundamentais, como a satisfacdo das necessidades bésicas da populagédo
(alimentacao, saude, educacdo, saneamento, transportes e habitacdo). No conceito
de necessidades basicas o autor também inclui o direito a um grau razoavel de

igualdade entre os cidaddos do mesmo pais, especialmente em relagédo a reparticdo
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de rendimentos e acesso as condi¢des basicas e de promocao social, o que afasta a
concepcdo de que crescer € concentrar, ou que € preciso crescer primeiro e

distribuir depois.

Segundo Mello (2012) ocorre crescimento econdmico quando existe um aumento
sustentado na producdo de bens e servicos de um pais que exceda o0 crescimento
de sua populacédo, podendo ser medido pelo comportamento do PIB ou renda per
capita. Entretanto, ndo basta que a renda cresga, O que caracterizaria um
crescimento extensivo, mas que esta cres¢a em um ritmo maior que o crescimento
da populagéo. O autor acredita que pode haver um crescimento econémico sem que
haja um desenvolvimento econémico, jA que o Ultimo requer uma significativa

transformacao estrutural ou organizacional na economia.

Apesar do empenho dos economistas para identificar e avaliar as forcas que
explicam o crescimento econdmico, ainda existe certo mistério sobre a causa da
divergéncia da renda per capita entre os paises, pois existem diversas variaveis, nao

necessariamente de natureza econémica, que atuam no processo.

Na evolucdo da teoria do crescimento econdmico, contudo, o poder explicativo
gradualmente ganha forca, inicialmente chamando a atencdo para o papel dos
fatores de producdo como criadores de uma nova producdo. Em seguida o foco de
atencao voltou-se para a explicacao da produtividade da mé&o de obra e o papel da
intensidade de capital e da tecnologia. Com o tempo outras for¢cas foram tornando-
se relevantes, como a educacao (capital humano), a inovacdo e a tecnologia, a
coordenacdo de investimentos, as instituicbes politicas e governamentais e a

interdependéncia com a economia global.

De acordo com Enriquez (2010) nos anos 1960, Dudley Seers trouxe uma
perspectiva mais humanista para a analise do desenvolvimento, propondo, de forma
direta e simples, trés indicadores para mensura-lo: pobreza, equidade na distribuicdo
de renda e desemprego. A obra de Amartya Sen, economista indiano que recebeu o

Prémio Nobel de Economia em 1988, é considerada continuidade desse trabalho.



41

Conforme Sen (2000), o crescimento econdmico nado necessariamente traz bem-
estar social. E o Produto Interno Bruto (PIB), o progresso tecnoldgico e a
industrializacdo, embora importantes, ndo sdo caracteristicas definidoras do
desenvolvimento. Apesar de ndo desconsiderar a importancia do crescimento
econdmico, para 0 autor uma concepc¢ao adequada de desenvolvimento deve
significar mais que a simples acumulacado de riqueza, de incremento do PIB e
variaveis associadas a renda. O principal propdsito do desenvolvimento é reduzir as
privacdes, entendidas como um conceito multidimensional a fome, o analfabetismo,

sujeicdo as doencas, deficiéncia de acesso a infraestrutura basica, entre outros.

Segundo Boisier (1999), o desenvolvimento € um fendmeno de ordem qualitativa
que tenta se alcancar através de acOes de ordem quantitativa. O autor concorda
com a ideia de Seers, para quem o desenvolvimento € um fendmeno social que
envolve mais que crescimento do produto per capita, sendo a eliminacdo da
pobreza, do desemprego e da iniquidade. Boisier (1999) pondera que, como 0O
desenvolvimento € um resultado intangivel, fatores que o desencadeiam também o
sdo, existindo varias formas de capital intangivel. Por outro lado, o crescimento
econdmico é um resultado material assentado em fatores de igual natureza, o capital
econdbmico. Lembra, entretanto, que o0 crescimento econdmico €é também
impulsionado por fatores ndo materiais, enquanto o desenvolvimento necessita da

base material do crescimento.

Tanto Sen quanto Boisier discordam que 0 desenvolvimento seja uma consequéncia
natural do crescimento econémico, compartiihando a ideia de que este fendbmeno
social é mais que o incremento do produto per capita. Para Boisier, 0
desenvolvimento é uma “emergéncia sistémica” ndo se dando por inércia ou por
acionamento das partes. Enriquez (2010) relaciona essa nog¢do de emergéncia
sistémica de Boisier com a ideia de interacdo e interconexdo das liberdades
instrumentais de Sen. Embora admitam a possibilidade de mensurar o

desenvolvimento, os autores reconhecem que também é um fenémeno subjetivo.

De acordo com Sen (2000) a liberdade € o fim, objetivo e meio de se alcancar o
desenvolvimento, exercendo um papel constitutivo e instrumental. O papel

constitutivo refere-se a importancia das liberdades substantivas, relacionadas as
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capacidades elementares (condi¢des de evitar fome, subnutricdo, morbidez, além de
saber ler e fazer célculos aritméticos, ter participacdo politica e liberdade de
expressao) para o enriquecimento da vida humana. O papel instrumental relaciona-
se a contribuicdo das liberdades para o progresso econdémico, destacando-se cinco
mais importantes: liberdades politicas, facilidades econbémicas, oportunidades
sociais, garantias de transparéncia e segurancga protetora.

Conforme Sen (2000), essas liberdades se complementam e interagem. Apreender
suas conexdes é fundamental para deliberar sobre politicas de desenvolvimento. O
autor questiona o argumento da falta de recursos usado para justificar a nao
realizacdo de investimentos socialmente importantes como a universalizacdo da
saude e ensino e afirma que o papel dos gastos publicos é crucial para iniciar
encadeamentos que promoverdo a expansao da liberdade humana ou o

desenvolvimento.

Sen (2000) afirma que a criacdo de oportunidades sociais possibilita a expanséo das
capacidades humanas e da qualidade de vida, capazes de propiciar
desenvolvimento humano, tendo como consequéncia o crescimento econémico, mas
as pessoas devem ser vistas como agentes ativos da mudangca e nao como

recebedores passivos de beneficios.

Compartilhando grande parte das ideias de Sen, Boisier (1999) acredita que o
termdmetro do desenvolvimento é o capital sinergético que resulta da combinagéo
de nove outros capitais, sendo através da verificacdo dos niveis desses que se pode
medir o grau do capital sinergético e o nivel de desenvolvimento de uma regido.
Boisier (1999) propde o conceito de capital sinergético, capaz de conduzir o territério
ao desenvolvimento, em uma dimensdo maior do que constru¢ao de infraestrutura e
outras acOes materiais, decorrente da combinacdo de outros nove capitais:
econdbmico, cognitivo, simbdlico, cultural, institucional, psicossocial, social, civico e
humano. O autor n&o inclui o capital natural por considera-lo fator de primeira

importancia para o crescimento e desenvolvimento.

Segundo Boisier (1999) o capital humano diz respeito aos conhecimentos e

habilidades dos individuos e alguns gastos geralmente considerados de consumo,
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como educacdo e saude, sdo na verdade adicbes ao estoque de capital humano.
De acordo com Robert Lucas (apud BOISIER, 1999, p. 50), que desenvolveu um
modelo de crescimento em que o capital humano € a forca motriz que afeta a
produtividade dos outros fatores através das externalidades positivas que gera,
existem duas formas de acumula-lo: dedicando horas de estudo para esse fim (going
to school) ou dedicando-se a aprender a acao pela experiéncia (learning by doing).

Devido a abrangéncia e sua crescente importancia, o pensamento sobre
desenvolvimento de Amartya Sen sera considerado no presente trabalho, visto que
influencia outros conceitos relacionados ao tema, entre os quais os indicadores que

serdo apresentados a sequir.

3.1 OS NOVOS INDICADORES DE DESENVOLVIMENTO

Existem numerosos estudos que demonstram uma grande correlagcdo entre
crescimento econdmico e uma variedade de indicadores sociais. Entretanto, ha uma
crescente consciéncia de que medidas econbmicas sozinhas ndo captam o
progresso social. E por este motivo que, atualmente, existem varios indices que
buscam medir o nivel de desenvolvimento dos paises considerando ndo s o
crescimento econémico, baseado em indicadores quantitativos, como o PIB, mas
também aspectos ligados a qualidade de vida da populacdo, dentre os quais
podemos citar (SOCIAL PROGRESS IMPERATIVE, 2013):

a) indicador de Felicidade Interna Bruta, criado no Butédo, e que estd em
vias de ser adotado por alguns paises, como o Reino Unido, cuja
metodologia central € fazer um levantamento da percepcdo geral de
bem-estar dos cidadéos. O problema do indicador é que os fatores que
impulsionam a percepcao dos cidaddos ndo podem ser desagregados
e os resultados ndo podem ser comparados ao longo do tempo e entre

paises, por envolver percepcdes subjetivas;

b) Better Life, calculado pela Organizacao para a Cooperacdo Econdmica
e Desenvolvimento (OCDE) para os 34 paises membros, além de

parceiros como Brasil e RuUssia, com pretensdo de expansao para



China, India, Indonésia e Africa do Sul. E um modelo hibrido que
incorpora uma mistura de indicadores econOmicos e sociais
complementados pela percepcdo de bem-estar dos proprios cidadaos.
Apesar de representar um avanco sobre a utilizacdo de variaveis
puramente econdmicas para captar bem-estar, considera um conjunto
limitado de varidveis sociais, oferecendo pouca orientacdo sobre onde

e como a sociedade deve investir para avancgar no progresso social;

) indice de Prosperidade Legatum, ranking anual de 142 paises,
desenvolvido pelo Instituto Legatum, organizacdo independente com
sede em Londres. Estruturado em oito pilares, dois dos quais de ordem
econdmica, o indice oferece um conjunto mais abrangente de fatores
que o indice de Desenvolvimento Humano (IDH), mas os indicadores
sociais sao discretos e ndo fazem parte de um quadro global;

d) indice de Competitividade Global, inicialmente publicado pelo Férum
Econbmico Mundial, em 1979, dominado por indicadores
macroecondmicos empregando uma metodologia relativamente
simples de reunir dados que inspirou o indice de Progresso Social, que

sera apresentado adiante.

Desde 2012 o Itat divulga o indice Itat de Bem-estar Social, especifico para o Brasil
e composto de trés subindicadores com igual peso: condicdes humanas, condi¢cdes
econbmicas e de desigualdade social. O primeiro subindice incorpora saude,
educacao, seguranca e meio ambiente. O indicador de condicbes econémicas tem
como parametro o consumo e emprego e a desigualdade social € medida agregando
os indices de Gini® e Theil’ (VALOR ECONOMICO, 2013).

8 O indice de Gini foi criado pelo matematico italiano Conrado Gini para medir o grau de concentracédo
de renda em determinado grupo, apontando a diferenca entre os rendimentos dos mais pobres e mais
ricos. Numericamente varia de zero a um (alguns apresentam de zero a cem), onde o zero representa
a igualdade e o um a situacédo de uma so6 pessoa deter toda a renda (WOLFFENBUTTEL, 2004).

° O indice de Theil é uma medida estatistica de distribuicdo de renda, baseado no conceito de
entropia, cujos valores estédo entre 0 e 1. Quanto maior este valor, pior a distribuicdo (MELLO, 2012).
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Entretanto, o indicador mais utilizado é o indice de Desenvolvimento Humano (IDH),
gue tem tido uma enorme influéncia no debate global sobre o desenvolvimento. A
proposta de Amartya Sen, idealizador do IDH, € medir o desenvolvimento atraves de
indicadores relacionados com o crescimento das liberdades substantivas que
viabilizam as capacidades elementares do ser humano. Isso é assegurado quando
existem e sao fortalecidas as cinco liberdades instrumentais: politica, econdmica, de

oportunidades sociais, garantias de transparéncia e seguranca protetora.

Calculado pelo Programa das Nac¢bes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), o
IDH busca aferir o avan¢o na qualidade de vida de uma populacédo considerando
trés dimensdes basicas: renda, saude e educacdo. O item saude € medido pela
expectativa de vida; o acesso a educacdo é mensurado pela média de anos de
educacdo de adultos e pela expectativa de anos de escolaridade para criangas na
idade de iniciar a vida escolar; o quesito renda € aferido pela Renda Nacional Bruta
(RNB) per capita. Apesar de ampliar a perspectiva sobre o desenvolvimento
humano, sintetizando a compreensao do tema, ndo abrange outros aspectos, como

a democracia, participacdo, equidade e sustentabilidade (PNUD, 2014).

Segundo o PNUD (2014), o Brasil ocupa a 852 posi¢céo no ranking do IDH global de
2012, que conta com 186 paises e € liderado pela Noruega, cujo indice é de 0,955, e
gue tem como ultimo pais classificado o Niger, com IDH de 0,304. Em parceria com
instituicdes de pesquisas nacionais (IPEA e Fundac&o Jo&o Pinheiro), e utilizando
dados dos censos demograficos (1991, 2000 e 2010), o PNUD criou um atlas do
desenvolvimento humano que fornece analises das realidades socioeconémicas de

municipios e regides metropolitanas do Brasil.

Em abril de 2013 o Social Progress Imperative, organizacdo sem fins lucrativos
sediada nos Estados Unidos, lancou o indice de Progresso Social. Apesar de
reconhecer as limitacdes do IDH, baseou seu modelo na abordagem pioneira de
Amartya Sen, especialmente no que se refere & natureza multidimensional do bem-
estar e & importancia da liberdade de escolha. Algumas caracteristicas combinadas
distinguem o indice de Progresso Social dos esforcos anteriores para medir o bem-
estar: € um modelo estruturado para permitir a investigacdo empirica das relacdes

entre as dimensdes, componentes e indices, que utiliza exclusivamente indicadores
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nao econdmicos de resultados e integra um grande numero de indicadores em uma
pontuacdo agregada do progresso social que pode ser usada em paises de todos os
niveis de renda. Inicialmente apresentado em uma amostra de 50 paises, o indice de
Progresso Social proporciona uma visdo holistica medida com base em resultados

de bem-estar de um pais, independente de indicadores econémicos.

Para o Social Progress Imperative (2013), o progresso social € a capacidade de uma
sociedade em atender as necessidades humanas basicas de seus cidadaos,
permitindo as comunidades melhorar e manter a qualidade de suas vidas e criando
condigbes para todos os individuos atingirem seu potencial pleno. A missdo do
instituto é ajudar governos, setor privado e sem fins lucrativos a colaborar de forma
mais eficaz e melhorar a utilizacdo dos recursos disponiveis. O indice € uma
ferramenta para influenciar politicas e instituicbes ao redor do mundo, pois o
progresso social depende das escolhas politicas, investimentos e capacidades de
stakeholders, governo, sociedade civil e empresas.

O Iindice de Progresso Social é composto de trés dimensdes principais:
necessidades humanas basicas, fundamentos do bem-estar e oportunidade. A
primeira dimensé&o capta o grau em que sao satisfeitas as condigcbes mais essenciais
para a sobrevivéncia, considerando que essas necessidades basicas devem ser
satisfeitas para criar os padrdes minimos para novos progressos. A segunda
dimensdo de progresso social capta 0 grau em que um pais criou o conjunto de
politicas e instituices para apoiar a melhora do bem-estar e da comunidade em um
ambiente natural sustentavel. A terceira capta o grau em gue todos os cidadaos séo
capazes de atingir seu pleno potencial, através do exercicio dos seus direitos, as
liberdades pessoais e de inclusdo, e, finalmente, sobre o acesso a educacao
superior que possibilita a obtencdo de elevados niveis em todos os campos da
sociedade. Assim, o modelo de indice de progresso social permite a desagregacgio
com o nivel de dimensfes e componentes, apresentando as areas de insuficiéncia e
sucesso nos paises avaliados (SOCIAL PROGRESS IMPERATIVE, 2013).

Segundo o Social Progress Imperative (2013), o Indice de Progresso Social
comprova que o desenvolvimento econdmico € necessario, mas nao suficiente para

0 progresso social, mostrando areas de fraco desempenho e sucesso para paises
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em todos os niveis de renda, tendo por objetivo ajudar os interessados a fazer
escolhas melhores para priorizar investimentos e fortalecer a capacidade de

implementacéo para melhorar a vida dos cidadaos.

O Brasil aparece na 18° posicdo no ranking de 50 paises avaliados pelo Social
Progress Imperative, atras do Chile (14°) e da Argentina (15°) na América do Sul,
sendo considerado o mais avancado socialmente do grupo chamado BRIC, que
inclui também a Russia, india e China. Um aspecto positivo ressaltado pelo estudo é
a tolerancia da sociedade brasileira com as minorias. Entretanto, identificou-se que o
pais precisa avancar nas areas de seguranca publica, acesso ao ensino superior,
qualidade da saude, necessidades humanas basicas, como agua e saneamento,
defesa dos direitos da mulher e sustentabilidade do ecossistema. Segundo o
professor Michael Porter, que elaborou o indice, os protestos populares ocorridos no
Brasil em junho demonstram que ha uma forte demanda relativa a esses aspectos
por parte das geracées mais jovens (AGENCIA ESTADO, 2013).

3.2 O PAPEL DO ESTADO NO DESENVOLVIMENTO

De acordo com Galvao (2010), pesquisas mostraram inexistir tendéncia automatica
de reducdo de desigualdades durante o crescimento econdmico e que a
aglomeracao das atividades produtivas e outras forcas de polarizacao resultantes da
alocacao ‘eficiente’ de recursos tornara extremamente dificil sua reversdo sem a
presenca de politicas do governo tanto na &rea social quanto territorial. O autor
lembra que o caso do Brasil é exemplar nesse sentido, visto que apresentou uma
das mais elevadas taxas de crescimento do PIB de todo o mundo entre as décadas
de 1930/40 e o fim de 1970, porém elevaram-se substancialmente as desigualdades

espaciais e sociais.

Segundo Mello (2012), o fator capital recebeu excessiva énfase em nas experiéncias
desenvolvimentistas brasileiras, mas o autor acredita que uma politica efetiva de
desenvolvimento deveria focar na educacdo basica, treinamento profissional e

investimento em capital humano.
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Ja para Sen (2000), embora o Estado e a sociedade tenham o papel de fortalecer as
habilidades, capacidades e competéncias humanas, a harmonizagéo do crescimento

econdmico com o desenvolvimento humano e comunitario € funcao estatal.

As liberdades instrumentais, quando acionadas, desencadeiam interconexdes que
possibilitam a expansdo do desenvolvimento, e onde elas sdo escassas 0
investimento publico deve potencializa-las e reforca-las. As politicas publicas devem
entdo reforcar as capacidades humanas nas areas de educacédo, saude e garantia
dos direitos civis, entre outras, sendo de pouca valia para o desenvolvimento os

investimentos de ordem material quando ha caréncia nessas areas (SEN, 2000).

Segundo Boisier (1999), os investimentos publicos devem mobilizar as forcas do
capital sinérgico e, para potencializa-lo, é preciso um projeto de desenvolvimento
gue considere tanto os meios materiais quanto a necessidade de mudar e melhorar
situacdes e processos, que é comprometida quando o estoque de capital social é
limitado, a desigualdade social é acentuada, os regimes politicos sdo pouco

democréticos e as instituicdes tém natureza adversa.

Galvao (2010) lembra que nas novas teorias do crescimento econdmico o papel do
governo é sempre de crucial importancia. Embora afirme que a tese do “Estado
Minimo” seja correta em varios sentidos, o autor lembra que evidéncias histéricas
mostram que nas areas de seguranc¢a, educacdo, saude, saneamento, habitacao,
transportes publicos e atendimento as necessidades bésicas das populagtes

carentes, este deve ser um “Estado Maximo”.

[...] independente das postula¢des ideologicas sobre a defesa de um Estado
Méaximo ou de um Estado Minimo, hoje a grande questdo é a de que o
Estado moderno deve ter melhor qualidade, ser mais eficiente no uso dos
recursos publicos, ser mais transparente e mais democratico, ser capaz de
promover o desenvolvimento econdmico com justica social, e dar prioridade
a objetivos que, diretamente, impactam o bem-estar de toda sociedade.
(GALVAO, 2010, p.382).

O Estado tem o papel de atuar ativamente na promocdo da dignidade humana
através de politicas publicas de cunho social. O marco juridico e institucional da
politica social brasileira é a Constituicdo de 1988, que estabelece medidas voltadas

para melhoria das condi¢cdes de vida da populacdo, reconhecidas como direitos
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sociais, que visam possibilitar a acesso a alimentacdo, saude, assisténcia e

educacéao.

A competéncia e a forma do planejamento do desenvolvimento nacional estédo

previstas no art. 174 § 1° da Constituicdo Federal:

8§ 1° - A lei estabelecera as diretrizes e bases do planejamento do
desenvolvimento nacional equilibrado, o qual incorporara e compatibilizara
0s planos nacionais e regionais de desenvolvimento. (BRASIL, 1988).

Apesar desse artigo se referir diretamente apenas ao desenvolvimento nacional, no
rol dos objetivos constitucionais listados no Art. 3° constam também a erradicacdo
da pobreza e da marginalizacdo, a reducao das desigualdades sociais e regionais e
a construcdo de uma sociedade justa, o que nos remete a ideia de um

desenvolvimento social e econdmico.

Ademais, segundo Oliveira (2005, p. 10), “[...] reconhece-se no direito brasileiro um
direito ao desenvolvimento, qualificado como direito fundamental decorrente, nos
termos do 8§ 2° do art. 5° da Constituicdo da Republica.” Isso significa que, além dos
direitos e garantias expressos no texto constitucional, ndo estdo excluidos outros
decorrentes do regime e principios por ela adotados, bem como dos tratados

internacionais dos quais o Brasil € signatario.

O direito ao desenvolvimento econémico é fundamental e encerra preceitos que
devem orientar os poderes executivo, legislativo e judiciario. O titulo constitucional
da Ordem Econdmica explicita que o incremento de riquezas e bens de producédo
nacionais deve ser compativel com o ganho de qualidade de vida de toda
populacdo. A producdo de riquezas deve orientar-se pelo principio distributivo da
acao interventiva do Estado na ordem econOmica, visando o desenvolvimento
nacional (SILVA, 2004).

Segundo Grau (2010), garantir o desenvolvimento nacional e construir uma
sociedade nos termos do art. 3° do texto constitucional é realizar politicas publicas,
sendo primordial o papel do Estado na busca do desenvolvimento, aliando-se com o

setor privado.
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Assim, a responsabilidade do Estado na promoc¢éo do desenvolvimento do pais ndo
se limita a medidas para estimular o crescimento econémico, mas na implementagéo
de politicas publicas que propiciem qualidade de vida e oportunidades aos cidadaos,

entre as quais a disponibilizacdo de servigos publicos.

Conforme Silva (2004) a utilizacdo da expressao politica publica é redundante, ja
que qualquer politica tende a ser publica e voltada para a organizacédo da vida em
sociedade, definindo-as como um instrumento de acdo do Estado e de seus poderes
constituidos, que deve permitir a distincdo das etapas de concrecdo dos programas

politicos constitucionais.

Para Belloni, Magalhdes e Sousa (2000), politica publica é o conjunto de orientacdes
e acbes de um governo para alcancar determinados objetivos, sendo a acao
intencional do Estado junto a sociedade.

Na pratica, uma politica publica executa-se por meio de programas, por sua vez
divididos em projetos. Atualmente, o Brasil possui uma Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR) da qual o Programa de Aceleragdo do
Crescimento (PAC) é o maior destaque, com alguns projetos relacionados a

realizacdo da Copa de 2014.

Nesse encadeamento, entdo, todos os projetos, inclusive os de PPP, devem estar
totalmente afinados com a programacao originaria do Estado Brasileiro, contida na
Constituicdo, bem como no planejamento periddico do governo federal, chamado de
Plano Plurianual (PPA), razéo pela qual, para Oliveira (2005, 27), “...é correto afirmar
que no sistema administrativo brasileiro a PPP € um instrumento para a efetivacado

do direito ao desenvolvimento”.

3.3 PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS E DESENVOLVIMENTO

Percebe-se que de acordo com o texto constitucional, o Estado deve promover o
desenvolvimento nacional, que exigird um sistema de gestdo de politicas publicas
integradas fundado em um novo paradigma da relacdo entre Estado e sociedade,

baseado na descentralizac&o, parceria, transparéncia e controle social. O Estado so
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cumprira sua tarefa constitucional de garantir os direitos sociais se impulsionar o
crescimento econdmico, mas deve preocupar-se também em promover o
desenvolvimento em todas as dimensbes federativas. Este passa pelo
desenvolvimento de seus cidadaos através de seus direitos fundamentais, pois sem

ele o0 avan¢o econdmico pouco significara.

Entdo, mesmo diante da escassez de recursos, que pode ser considerada obstaculo
para a efetivacdo de direitos sociais através da prestacdo direta de servicos
publicos, o Estado ndo pode isentar-se de suas responsabilidades nesse campo,
cabendo buscar alternativas (fomento, regulacdo, parcerias) para garantir os valores

fundamentais.

Para Oliveira (2005), o fim do Estado contemporéneo é o de constituir-se em canal e
instrumento indispensavel para a promocéo do desenvolvimento dos individuos e da
propria sociedade, aflorando, entdo, novos modelos consensuais e formas
contratuais especificamente formatados para serem utilizados na promocédo do
desenvolvimento. Nesse contexto surgem as parcerias, que vém provocando
mudancas na disciplina normativa a que sdo submetidas as relacées negociais em

que a Administracdo publica é parte na delegacéo dos servicos publicos.

Do ponto de vista organizativo e institucional, houve a substituicdo do antigo modelo
estatal administrativo-burocratico e gestor direto por uma nova Administragdo em
que vérios tipos de organizacdes (governamentais, privadas e do terceiro setor)

assumiriam a gestao de servigos com financiamento e controle do Estado.

Um desses novos “arranjos” entre os setores publico e privado é a Parceria Publico-
Privada, que Oliveira (2005) afirma ser um instrumento consensual de efetivacao do
direito ao desenvolvimento previsto na Constituicdo de 1988, ja que seu objeto visa

suprir necessidades dos individuos e da coletividade.

Embora como modelo contratual, a PPP marque a evolugdo do contratualismo
administrativo classico, Oliveira (2005) assevera que sO pode ser aplicada em um
cenario em que seja privilegiada a realizacdo de negociacdes entre o Estado e a

iniciativa privada.
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Segundo Oliveira (2005), os propdésitos da nova legislacao estédo relacionados com a
obrigacdo de o Estado oferecer respostas rapidas e adequadas aos anseios da
populacao, criando um ambiente favoravel ao desenvolvimento dos individuos e da
coletividade. Para tanto, o Estado deve incentivar a colaboragéo ativa da iniciativa
privada e também fomentar a participacdo e a vigilancia constantes da sociedade

(transparéncia e controle social).

Oliveira (2005, p.28) adverte, contudo, que a PPP “...ndo é uma pocao milagrosa
para a viabilizacdo do crescimento econémico e a promog¢ao do desenvolvimento,

nem um antidoto infalivel & estagnacéo social que assola o pais”.

Ou seja, a simples utilizacdo da parceria publico-privada ndo promovera o
desenvolvimento do pais, mas, se o instrumento for bem utilizado, podera servir para

fornecer servigcos publicos adequados e melhorar a qualidade de vida da populacao.
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4 O ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO E A LElI DE PARC ERIAS
PUBLICO-PRIVADAS

A base constitucional do sistema econdmico brasileiro encontra-se no Art. 170 da
Constituicdo Federal de 1988, que prega a valorizacao do trabalho humano e a livre

iniciativa, assegurando a todos o exercicio de qualquer atividade econbémica.

O artigo 173 estabelece que é permitido ao Estado explorar diretamente atividade
econdmica apenas em casos de relevante interesse coletivo ou quando necessaria
aos imperativos da seguranca nacional, tratando-se de norma constitucional
dependente de complementacdo, pois atribui a legislacdo infraconstitucional a

definicdo desses dois termos.

Nesse ponto, Pietro (2011) vé um retrocesso da Carta Magna de 1988 em relacéo a
anterior, pois a ideia de subsidiariedade esta menos clara e 0os casos em que se
admite a atuacdo direta do Estado estdo expressos por vocabulos indeterminados,
deixando margem a discricionariedade do legislador.

Conforme o paragrafo 1° do Art. 173 da Constituicdo, cujo conteudo foi reformulado
pela Emenda Constitucional n © 19, de 1998, “A lei estabelecera o estatuto juridico
da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas subsidiarias que
explorem atividade econdmica de producdo ou comercializacdo de bens ou de
prestacdo de servicos” dispondo sobre a sujeicdo ao regime juridico proprio das
empresas privadas, inclusive quanto aos direitos e obrigagbes civis, comerciais,
trabalhistas e tributarios e a observancia dos principios da administracao publica em

licitacOes e contratacdo de obras, servigcos, compras e alienacoes.

O Decreto-Lei n°. 200/67, que dispde sobre a organizagdo da Administracao Federal,
estabelecendo diretrizes para a Reforma Administrativa, alterado pelo Decreto-Lei
n°. 900/69, define empresas publicas ou sociedades de economia mista através das
quais deve ser feita a exploracao da atividade econémica pelo Estado. As primeiras
tém patrimdnio proprio e capital exclusivo da Unido, sendo criadas para a exploracéo
de atividade econOGmica que o governo exerca por forca de contingéncia ou de
conveniéncia administrativa, podendo revestir-se de qualquer das formas admitidas

em direito. As sociedades de economia mista tem “a forma de sociedade anbnima,
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Administracédo Indireta.” (Decreto-Lei n°. 200/67, Art. 59, inciso Ill, Redacdo dada
pelo Decreto-Lei n°. 900/69).

De acordo com paragrafo 2° do Art. 173 da Constituicdo, tais empresas “ndo
poderdo gozar de privilégios fiscais ndo extensivos as do setor privado”, que,
segundo Kurachi (2007), é para ndo sufocar a iniciativa privada e prestigiar os
principios da livre concorréncia e da isonomia. Além disso, o referido artigo, em seu
4° paragrafo, atribui fungéo repressora no combate ao abuso do poder econémico
gue tenha como objetivo dominar mercados, eliminar concorrente ou aumentar

arbitrariamente os lucros.

O Art. 174 da Constituicdo de 1988 atribui ao Estado o papel de agente normativo e
regulador da atividade econdmica, cabendo a ele as fungbes de fiscalizacao,
incentivo e planejamento. Apesar de restringir a atuacdo direta, a Carta Magna

atribui relevante papel de coordenacéo da economia ao Estado.

Conforme o Art. 175 do texto constitucional, cabe ao Poder Publico a prestacdo de
servicos publicos diretamente ou sob regime de concessdo® ou permissdo, sempre

atraves de licitacdo, cabendo a legislagdo complementar dispor sobre:

| - o regime das empresas concessionarias e permissionarias de servicos
publicos, o carater especial de seu contrato e de sua prorrogacao, bem
como as condi¢Bes de caducidade, fiscalizacdo e rescisdo da concesséo ou
permissao;

Il - os direitos dos usuarios;

Il - politica tarifaria;

IV - a obrigacdo de manter servico adequado. (Art. 175 da Constituicdo
Federal/88). (BRASIL, 1988).

Com tal objetivo foram promulgadas as Leis n° 8.987 e n® 9.074 de 1995, cujos
efeitos foram prorrogados pela Lei n° 9.648/1998, e que deram cumprimento aos

ditames do texto constitucional, ratificando a obrigatoriedade de licitacao.

A licitacdo € conceituada como um procedimento administrativo destinado a

selecionar a proposta mais vantajosa para a Administragdo, permitindo a ampla

10 Figueiredo (2003) define concessdao de servico publico como uma espécie de contrato

administrativo, precedido de licitacao, pelo qual o Poder Publico concedente transfere o exercicio de
determinados servigcos a pessoa juridica privada (concessionario) para executa-los em seu nome, por
sua conta e risco.
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participacéo de interessados, que devem ser tratados com isonomia. A escolha deve
seguir critérios objetivos predeterminados e ser realizada com a observancia de
todos os requisitos legais exigidos (JUSTEN FILHO, 2010).

Segundo Figueiredo, trata-se de procedimento administrativo formal, nominado para
selecionar quem melhor prestara servigos, construira obras, fornecera ou adquirira
bens para a Administracdo, asseverando que o art. 22, inciso XXVII da Constituicao
de 1988 trouxe para competéncia da Unido as normas gerais de licitacbes e

contratos.

Todas as normas gerais sobre licitagdes e contratos administrativos** no Brasil estdo
estipuladas na Lei n® 8.666/93, cujas regras originais, segundo Justen Filho (2010),
foram resultado de evolucdo historica, pois consagrou principios oriundos de leis
anteriores, amoldados a Constituicdo de 1988, visando necessidades decorrentes de

fatos historicos do inicio da década de 1990.

Para Di Pietro (2011), a lei complementar n° 8.666 disciplinou licitagbes e contratos
administrativos de forma desastrosa em varios aspectos, pois ultrapassou os limites
da competéncia da Unido prevista no art. 22, outorgada apenas para estabelecer
‘normas gerais’. A lei exagerou no formalismo e impds a todas as entidades da
Administracdo Direta e Indireta, independentemente do regime juridico, idéntico
procedimento licitatério, ndo fazendo qualquer distingdo em relacdo aos contratos.
Segundo a autora, essa sistematica burocratizante, indiretamente, incentivou a
procura de novos caminhos, colocando o administrador publico muitos passos

adiante do legislador.

De acordo com Justen Filho (2010), atribui-se a disciplina da referida lei a
responsabilidade por dificuldades na gestado da atividade administrativa, afirmando-
se gue a uniformidade e exaustividade da regulacdo legal provocam prejuizos a

Administracdo e impedem a eficiéncia na gestdo da coisa publica. Entretanto, o

1 Justen Filho (2010) define contrato administrativo como um acordo de vontades com efeitos
vinculantes e participacdo da Administracdo Publica, cujo objeto consiste numa prestacdo de dar,
fazer ou nado fazer algo economicamente avaliavel, que segundo art. 37 da CF/88, como regra, deve
ser antecedido por uma licitacéo.
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autor acredita que, em grande parte, as acusa¢gbes sao improcedentes, sendo a
maior causa das dificuldades nas contratagdes publicas a elaboracéo defeituosa dos
atos convocatorios das licitacdes. Ocorreram alteracdes na referida lei ao longo do
tempo, sem, contudo, modificar seu texto, configurando o fendmeno conhecido como
mutacdo normativa, além do fato de diversos diplomas legislativos produzirem

alteracoes diretas e indiretas.

Nesse contexto, Di Pietro (2011) lembra que a propria concessdao de servigcos
publicos ja ndo atende a todos 0s objetivos e necessidades do poder publico, sendo
substituida em muitos casos pelas parcerias publico-privadas ou por modalidades
novas de parceria, como a franquia, que serdo abordadas no item 3.2. Ressalte-se
que tais objetivos e necessidades foram modificados pelo processo de Reforma do

Estado tratado no capitulo anterior.

Objetivamente, a Constituicdo de 1988 deixou claro que a prestacdo de alguns
servicos, inclusive os servigos publicos sociais, ndo € exclusiva do Poder Publico,
podendo ser prestados por este com a participagdo da comunidade ou pela iniciativa
privada. Quanto a existéncia de servigos passiveis de serem concedidos, Figueiredo
(2003, p. 89) diz que “[...] se o servico for estatal, e ndo monopolizado, podera ser
exercido por meio de concessdo [...]". Isso estd estabelecido tanto no texto
constitucional quanto na Lei 8.987/1995, considerada norma geral para Estados,

Municipios e Distrito Federal.

Entretanto, ndo se pode confundir a exploracdo direta da atividade econdémica pelo
Estado com a prestacao direta ou indireta do servico publico, sendo a primeira uma
forma de atuag&@o ou intervengcdo no dominio econdémico, enquanto a segunda € o

objeto primordial da fungéo estatal.

4.1 A ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA

Apés discorrer com brevidade sobre a abordagem das atividades econémicas na
Constituicdo Federal e as principais leis que regem os contratos administrativos e o
processo licitatério no Brasil, faz-se necessario entender a organizacdo da

administracdo publica brasileira para compreendermos como ocorre a contratacéo
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de obras e servicos com a utilizacdo de mecanismos como a parceria publico-

privada, objeto desse trabalho.

Moraes (2008, p. 319) define a administracéo publica objetivamente como:

a atividade concreta e imediata que o Estado desenvolve para a
consecucdo dos interesses coletivos e subjetivamente como o conjunto de
orgaos e de pessoas juridicas aos quais a lei atribui o exercicio da fungéo
administrativa do Estado.

Ainda de acordo com Moraes (2008), a Constituicdo Federal de 1988 inovou em
relacdo as anteriores quando pormenorizou a organizacao da administracéo publica
enquanto estrutura governamental e funcdo. Entretanto, Martins (1997) lembra que
as estruturas do Estado, a administracdo publica e seus quadros foram
extensivamente regulamentados em mais de 20 artigos e varios paragrafos da Carta
Magna de 1988, defendendo que a maioria dessas disposicbes ndo deveria ser
assunto de regulamentacéo constitucional, mas objeto de legislacdo ordinaria, como

em outros paises.

Segundo Martins (1997), essa insisténcia em abordar um grande leque de assuntos
na Constituicdo deve-se a cultura politica e ao grande numero de partidos politicos
criados apods a queda do regime autoritario, que tornou dificil uma maioria coerente e
estavel na Assembleia Constituinte. Coalizbes baseadas em intensas negociacoes
pessoais entre congressistas iam além das filiacdes partidarias ou linhas ideoldgicas
e inscrever alguma coisa na Constituicdo, que s6 pode ser alterada mediante
procedimentos especiais, tornou-se garantia contra a instabilidade e maiorias

politicas mutaveis.

Apesar de observar aspectos positivos na Constituicao de 1988, Di Pietro (2011)
afirma que, com relagdo a Administracdo Publica, ocorreu um retrocesso, com

inegavel tendéncia para a burocratizacdo, tendo em vista que:

[...] previu regime juridico Unico para todos os servidores da Administragédo
Direta, autarquias e fundag@es publicas; exigiu concurso publico para todas
as categorias, inclusive da Administracdo Indireta; beneficiou com
estabilidade um ndamero muito elevado de servidores ndo concursados
[admitidos até 05/10/1983] (art.19 do ADCT); tratou de forma semelhante as
entidades da Administracdo Direta e Indireta, sem ter o cuidado de distinguir
as de direito publico das de direito privado e sem distingui-las também em
funcdo do tipo de atividade que exercem (servico publico ou atividade
econdmica). (DI PIETRO, 2011, p.27).
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Saliente-se que a inclusdo de tantas exigéncias na Carta Magna é apontada como
uma das causas da busca por solugdes ‘criativas’ pelos administradores publicos,
tais como falsas terceirizacoes e a criacdo de entidades paralelas a Administracéao

Publica.

Para Martins (1997), apesar de estabelecer alguns principios pertinentes para a
modernizacdo da administragdo publica, contraditoriamente tornou bastante dificil

gualquer reforma das estruturas do Estado:

Em resumo: de um lado, a Constituicdo restringe a expanséo do Estado;
limita a autonomia concedida pelo decreto-lei n° 200 para alguns de seus
orgdos; restringe as modificacBes erraticas do Executivo, elimina as
diferencas entre duas esferas do aparelho estatal e introduz normas rigidas
para o ingresso no servico publico. De outro lado, a mesma Constituicao
tornou indcua a maioria dessas disposicdes, e aumentou consideravelmente
os direitos e privilégios da burocracia, sem criar deveres em contrapartida
ou de identificar fontes para financiar essas despesas adicionais.
(MARTINS, 1997, p. 32).

O autor acima afirma que, no Brasil, quando se sente a necessidade de uma
burocracia com novas aptidoes, adiciona-se uma nova camada a existente para
evitar qualquer reforma estrutural que prejudique 0s interesses corporativos e 0
patrimdnio eleitoral dos patrocinadores politicos. Para o autor, esse arranjo politico
entre clientelismo e modernizacdo, a custa da eficiéncia global da administracéo
publica, funcionou enquanto ndo havia uma crise financeira do Estado, limitando os

gastos do governo.

Conforme texto constitucional, a organizacdo politico-administrativa da Republica
Federativa do Brasil € formada pelos seguintes membros autdnomos: Uniao,
Estados, Distrito Federal e Municipios, que exercerdo a administracdo publica direta
e indireta seguindo principios administrativos constitucionais relacionados a
organizacdo do Estado, dispostos no Art. 37 Capitulo VII do Titulo Ill: legalidade,

impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

No ambito das parcerias publico-privadas, objeto desse estudo, devem ser
observados tais principios, além do que dispbe o art. 4° da Lei n° 11.079 de
30/12/2004:

Na contratacdo de parceria Publico-Privada serdo observadas as seguintes
diretrizes: 1) eficiéncia no cumprimento das missdes de Estado e no
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emprego dos recursos da sociedade; Il) respeito aos interesses e direitos
dos destinatarios dos servicos e dos entes privados incumbidos da sua
execucdo; lll) indelegabilidade das funcdes de regulacéo, jurisdicional, do
exercicio do poder de policia e de outras atividades exclusivas do Estado;
IV) responsabilidade fiscal na celebracdo e execucdo das parcerias; V)
transparéncia dos procedimentos e das decisdes; reparticdo objetiva de
riscos e partes; VII) sustentabilidade financeira e vantagens
socioecondmicas dos projetos de parcerias. (BRASIL, 2004).

Assim, o gestor publico ao celebrar contratos de PPP deve cumpri-los dentro dos
principios constitucionais e infraconstitucionais*> de forma a contemplar as
necessidades do Estado Democréatico Social brasileiro. Além disso, deve observar
0s preceitos de organizacdo politico-administrativa dos membros da administracédo

publica brasileira, tanto direta quanto indireta.

4.2 AS PARCERIAS NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Embora o objeto do presente trabalho seja um projeto de parceria publico-privada,
existem inumeros outros tipos de instrumentos de celebracdo de parcerias no direito

brasileiro, sobre os quais trataremos nesta secao.

Segundo Di Pietro (2011), no vocabulario juridico de José Naufel, parceria significa
sociedade, ‘reunido de duas ou mais pessoas que investem capital, ou capital e
trabalho, com o fim especulativo em proveito comum’ (DI PIETRO, 2011, p. 22).
Conforme a autora, o fato do vocabulo trazer a presuncéo de lucro causa resisténcia
em sua utilizagdo no ambito do direito publico, que na opinido de Diogo de
Figueiredo Moreira Neto, se trata de rebatizar a colaboracdo econdmica entre o
setor publico e o setor privado, que participara de atividades estatais de indole

econdmica visando obter lucro.

Entretanto, Di Pietro (2011, p.22) afirma que “a natureza econémica da atividade nao
€ essencial para caracterizar a parceria, como também ndo o € a ideia de lucro”,
pois pode ser celebrada com entidades privadas sem fins lucrativos que atuem na
area social e ndo econdmica. Essa posicdo pode ser comprovada através da Lei

2 Para Moraes (2002b), a Administracdo Publica é regida também pelos principios
infraconstitucionais da Supremacia do Interesse Publico, da Presuncdo de Legitimidade e
Veracidade, da Especialidade, do Controle Administrativo, da Autotutela administrativa, da Hierarquia,
da Motivacéo e da Continuidade do servico publico.
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Federal n°® 9.790/99, que dispde sobre a qualificacdo de pessoas juridicas de direito
privado, sem fins lucrativos, como Organizacbes da Sociedade Civil de Interesse
Publico e institui Termo de Parceria como
[...] instrumento passivel de ser firmado entre o Poder Plblico e as
entidades qualificadas como Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse
Publico destinado a formacdo de vinculo de cooperacdo entre as partes,

para o fomento e a execucdo das atividades de interesse publico previstas
no art. 3° desta Lei. (BRASIL, 1999).

Ja o art. 241 da Constituicdo Federal (CF), com nova redacéo através da emenda
19/1998, estabelece que “a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
disciplinardo por meio de lei os consorcios publicos e os convénios de cooperacdo
entre os entes federados, autorizando a gestdo associada de servi¢os publicos [...]".
Di Pietro (2011) considera que a expressao “gestdo associada”, utilizada no texto
constitucional, tem sentido diverso de “parceria”, pois serve para designar a atuacao
conjunta da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipio nas matérias de
competéncia comum, sendo seus instrumentos disciplinados pela Lei n°
11.107/2005.

Verifica-se, entdo, que o Estado brasileiro jA propunha a realizacdo de parcerias,
nao sendo algo estatico ou novo, mas instituto que vem se aprimorando a cada
periodo da histéria brasileira na busca da efetivacdo dos objetivos de interesse

comum da populacéo.

Segundo Di Pietro (2011), sédo previstos varios instrumentos de parceria no direito
brasileiro e a escolha da modalidade néo é arbitraria, devendo ser feita em funcao

do tipo de atividade:

[..] (@ a concessao e a permissao de servicos publicos, tal como
disciplinados pela Lei n° 8.987/95; (b) a concessédo de obra publica regulada
pela mesma Lei n° 8.987/95; (c) a concessdo patrocinada e a concessao
administrativa, englobadas sob o titulo de parcerias publico- privadas na Lei
n° 11.079/2004; (d) o contrato de gestdo, como instrumento de parcerias
com as organizacdes sociais de que trata a Lei n° 9.637/98; (e) o termo de
parceria com as organizacbes da sociedade civil de interesse publico,
regido pela Lei n° 9.790/99; (f) os convénios, consorcios e outros ajustes
referidos no artigo 116 da Lei n° 8.666/93; (g) os contratos de
empreitada(de obra e de servicos), disciplinados pela Lei n° 8.666/93; (h) os
contratos de fornecimento de mé&o de obra que, embora sem fundamento
legal, constituem uma realidade na Administracéo Publica dos trés niveis de
governo. (DI PIETRO, 2011, p. 36).
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Dentre os diversos tipos de parcerias entre o Poder Publico e a iniciativa privada,
trataremos sucintamente nesta se¢ao a permissdo e a autorizacdo, dispensando
também especial atencdo as concessoes, tanto em sua forma tradicional, quanto
patrocinada e administrativa, as duas ultimas criadas a partir da publicacdo da Lei n°

11.079/2004 que regulamentou as parcerias publico-privadas.

Apesar de o artigo 175 da Constituicdo Federal prever a prestacdo de servicos
publicos somente diretamente ou sobre o regime de concessao e permissao, seu
artigo 21 elenca a autorizagdo como uma das formas de prestacao de variados
servigcos, entre os quais telecomunicacgtes, radiodifuséo e transportes. Figueiredo
(2003, p. 109) lembra que a autorizacdo esta prevista ndo apenas no texto
constitucional, mas também na Lei 8.987/95, definindo-a como “...ato administrativo,

unilateral e precario, que se presta para servicos emergenciais, ndo constantes.”

Di Pietro (2011) aponta trés acepcdes da autorizacdo no direito brasileiro: a primeira,
que se assemelha a definicdo acima, podendo ser revogada a qualquer momento:
“...designa ato unilateral e discricionario pelo qual a Administracdo faculta ao
particular o desempenho de atividade material ou a prética de ato que, sem esse
consentimento, seriam legalmente proibidos.” (DI PIETRO, 2011, p.135). A segunda
€ a autorizacao de uso, ato unilateral e discricionario por meio do qual é facultado ao

particular o uso privativo do bem publico.

A terceira acepcdo, que Di Pietro (2011) coloca ao lado da permissdo e da
concessao como forma de delegacéo e execucao de servigo publico ao particular é
um ato administrativo unilateral, discricionario e precario, percebendo uma gradacao
entre os trés institutos, sendo a autorizacdo o primeiro e a concessao o ultimo,
considerando a intensidade da precariedade. Ademais, tanto a autorizagdo quanto a
permissao sdo outorgados por ato administrativo unilateral, discricionario e precario,
mas esta Ultima tem uma caracteristica comum a concessdo: outorga de

prerrogativas publicas aos mandatarios.

Segundo Di Pietro (2011), a diferenca entre os trés institutos € que o atendimento
das necessidades coletivas existente apenas nas permissdes e concessoes, ja que

autorizacédo é dada no interesse exclusivo do particular que a obtém, como o que



62

ocorre na Lei 9.074, que autoriza a implantagcdo de usinas termelétricas e o
aproveitamento de potenciais hidraulicos destinados a uso exclusivo do

autoprodutor. Existem, contudo, caracteristicas peculiares da permisséao:

a) a precariedade no ato de delegacdo; b) a natureza de contratos de
adesdo; c) a revogabilidade unilateral pelo poder concedente; d) a
possibilidade da permissao ser feita a pessoa fisica, 0 que ndo esta previsto
para concessao. (DI PIETRO, 2011, p.134).

Di Pietro (2011) aponta a precariedade, no sentido de que o ato pode ser revogavel
a qualquer tempo por iniciativa da Administracdo, como principal distincdo entre a
concessao e a permissao, ja que a legislacdo pertinente prescreve que ela é dada a
titulo precario, sendo omissa quanto ao prazo. Entretanto, a autora lembra que
mesmo nos contratos administrativos em que a fixacédo de prazo € obrigatdria, como
€ o0 caso das concessdes, uma das clausulas exorbitantes é a possiblidade de
rescisdo unilateral pela Administracdo, por razfes de interesse publico.

Ainda assim, assevera que 0 concessionario tem maior segurancga, pois, enquanto a
concessdo € contrato, assegurando maior estabilidade em fungdo do
estabelecimento de direitos e deveres reciprocos, a permissdo é ato unilateral,
precario e discricionario, ndo representando qualquer direito do particular contra a

Administracdo Publica.

Em verdade, Di Pietro (2011) observa que a fixacdo de prazo, clausula essencial nos
contratos de concessdo, cria no particular uma expectativa de estabilidade que
justifica 0s maiores encargos que assumird. Se tal expectativa for frustrada pela
decisdo extemporanea da Administracdo, por razdes de interesse publico, terd o
concessionario o direito a compensacdo de natureza pecuniaria, caso ndo seja o

inadimplente do contrato.

Essa necessidade de seguranca para realizacdo de investimentos aplica-se
especialmente na concessédo de obra publica, que, de acordo Di Pietro (2011), é
contrato administrativo. Neste caso, o poder publico transfere a execucdo de obra
publica a outrem para que execute por sua conta e risco, mediante remuneracao
paga pelos beneficiarios da obra ou decorrente da exploracdo de servicos ou

utilidades por ela proporcionados.
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Di Pietro (2011) afirma que apesar de se tratar de modalidade de contrato autbnoma
em relacdo ao de concessao de servico publico, a concessdo de obra publica
submete-se as mesmas normas, sendo sua caracteristica essencial que a
remuneracdo do concessionario ndo seja feita pelo poder concedente, sendo se
trataria de simples contrato de empreitada. Essa remunerac¢ao pode ser por meio de
contribuicdo de melhoria instituida pelo poder concedente ou delegacdo da
execucado de um servico publico, quando o contrato terd dois objetos sucessivos, a
execucao da obra e a prestacdo de servico ou simples exploragcdo comercial de suas
utilidades. Em ambos o0s casos, se o contrato for rescindido antes do prazo
estipulado, o concessionario tera direito a compensacao financeira (DI PIETRO,
2011).

Entédo, o contrato de concesséo de servigco publico, que nos interessa pormenorizar,
é definido por Di Pietro (2011, p.75)

como o contrato administrativo pelo qual a Administracdo Publica delega a
outrem a execucao de servico publico, para que o execute em seu proprio
nome, por sua conta e risco, mediante tarifa paga pelo usuario ou outra
forma de remuneracédo decorrente da exploracéo do servico.

Justen Filho (2003, p.11) a complementa dizendo que:

O instituto da concesséo de servico publico envolve o inter-relacionamento
entre Estado e iniciativa privada, tendo por objeto o desenvolvimento de
atividades de essencial relevancia para o interesse da coletividade [...] mas
a concessdo também se relaciona a exploracdo empresarial das atividades
de servico publico, desenvolvida pela iniciativa privada sob a concepgéo da
lucratividade. Dai se segue a aplicagdo de principios peculiares ao ambito
ndo estatal, tais como a tutela a propriedade privada, a livre iniciativa e
(eventualmente) a livre concorréncia. Sobe esse angulo, esta presente o
interesse privado dos agentes econémicos, a quem se atribui 0 encargo de
prestar o servico publico.

A Lei n° 11.079/2004 instituiu duas novas modalidades de concesséao, a patrocinada

e a administrativa, com similaridades e algumas diferencas com relacao a concesséao

tradicional:

§ 1° Concessdo patrocinada é a concessdo de servicos publicos ou de
obras publicas de que trata a Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995,
guando envolver, adicionalmente a tarifa cobrada dos usuarios
contraprestacao pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado.

§ 2° Concess&o administrativa € o contrato de prestacéo de servigos de que
a Administragdo Publica seja a usuaria direta ou indireta, ainda que envolva
execucdo de obra ou fornecimento e instalacéo de bens.



Resumindo o 1° e 2° paragrafos do art. 2° da Lei 11.079/2004 para englobar as duas

modalidades em um conceito Unico, Di Pietro (2011, p.146) afirma que

[...] a parceria publico-privada é o contrato administrativo de concesséo que
tem por objeto (a) a execucao de servigo publico, precedida ou ndo de obra
publica, remunerada mediante tarifa paga pelo usuario e contraprestacao
pecuniaria do parceiro publico, ou (b) a prestacdo de servico de que a
Administracdo Publica seja usuaria direta ou indireta, com ou sem execucao
de obra ou fornecimento e instalacdo de bens, mediante contraprestacdo do
parceiro publico.

Segundo Di Pietro (2011), as diferencas entre a concessdo comum e a patrocinada

nao sao conceituais, mas de regime juridico. A Ultima sera utilizada quando envolver

contraprestacdo pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado adicionalmente a

tarifa cobrada dos usuarios, nao diferindo substancialmente da tradicional, onde é

possivel contraprestacdo do poder publico sob forma de subsidio, “[...] sé que na

concessdo patrocinada a contraprestacdo do poder publico € obrigatoria, e na

concessao tradicional € excepcional.” (DI PIETRO, 2011, p.37).

Outras particularidades que distinguem o regime juridico da concesséo patrocinada

sao:

a)

b)

f)
9)

a obrigatoriedade de constituicio de sociedade de propoésitos
especificos para implantar e gerir o objeto de parceria,

a possibilidade de prestacdo de garantias de cumprimento de
obrigacdes pecuniarias pela Administracédo Publica;

o compartiihamento de riscos e ganhos econdmicos efetivos do
parceiro privado com reducao do risco de crédito com financiamentos;
normas especificas sobre licitacao;

possibilidade de aplicacdo de penalidades a Administracdo Publica em
caso de inadimplemento contratual;

normas limitadoras do prazo minimo e maximo do contrato;

imposicao de limite de despesa com contratos de parcerias publico-
privada (DI PIETRO, 2011).

Saliente-se que todos os itens acima descritos também se aplicam a concesséao

administrativa, tipo de contrato ofertado pelo governo do Estado da Bahia para



65

reconstrucdo da Arena Fonte Nova, tema do presente estudo, que sera

pormenorizado adiante.

Conforme Di Pietro (2011), a concessao administrativa € um misto de empreitada,
pois 0 concessionario executara tarefas como se fosse empreiteiro mediante
remuneracdo do poder publico; e de concesséao tradicional, visto que seu objeto
podera ser a execucao de servi¢o publico, atuando como se fosse concessionario de
servigos publicos, sujeito a alguns dispositivos da Lei n°® 8.987/1995. A vedacédo da
celebracdo de contratos de parceria publico-privada que tenha por objeto Unico a
execucdo de obra publica e a subordinacdo a diplomas legais distintos impede a

identificacéo total desse tipo de concessdo com a empreitada.

O objeto da concessdo administrativa é a prestacdo de servico de que a
Administracdo Publica seja a usuaria direta ou indireta, sendo a forma de concessao
mais adequada quando aquela for precedida da realizagcdo de uma obra publica.
Neste caso, o0 contrato abrangera a obra e o servico em um Unico projeto de parceria
publico-privada e ndo existe impedimento legal para que o concessionario receba
recursos de outras fontes de receitas complementares, acessorias, alternativas ou

decorrentes de projetos associados.

Outras especificidades das modalidades de concessdes regidas pela Lei
11.079/2004, bem como um breve historico sobre a elaboragédo do referido diploma
legal serdo discutidas na préoxima secdo, para que seja possivel identificar o

contexto no qual as regras foram estabelecidas.

4.3 A LEI FEDERAL DE PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS

A legislacdo brasileira de parceria se desenvolveu sob a égide da Reforma do
Estado. O surgimento do novo modelo de contratacdo ndo pode ser analisado
isoladamente, pois 0 assunto comecou a ser abordado a partir da década de 1990,
com a crise do Estado, tendo seu apogeu no governo de Fernando Henrique
Cardoso (1995-2002).
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E justamente o que relata Sundfeld (2005, p.15-16), dizendo que:

o tema surgiu com o programa de reforma do estado desenvolvido no Brasil
a partir da década de 90 do século passado e que teve seu apice no
governo do presidente Fernando Henriqgue Cardoso (1994-2002), com a
privatizacdo de grandes empresas federais, a flexibilizacdo de monopélios
de servicos publicos e o estimulo ao Terceiro Setor.

As parcerias publico-privadas surgiram no Brasil em um contexto econémico-politico
no qual se julgava necessaria a criacdo de novos instrumentos de gestdo de
servicos publicos, pois a divida publica impedia a expansédo da economia e o Estado

nao possuia recursos para financiar grandes obras de infraestrutura.

Conforme pondera Di Pietro (2011) este foi um dos principais objetivos declarados
da lei, insistentemente comentado pela midia, mas desmentido pelo fato de que nas
duas novas modalidades de parceria previstas a forma de remuneracdo ao parceiro
privado abranger contribuicdo pecuniaria do poder publico. Lembra ainda que

[...] embora o particular tenha que assumir a execuc¢éo da obra (quando for
0 caso), por sua prépria conta, o poder publico ter4 que prestar pesadas
garantias previstas na lei e dividir os riscos do empreendimento com o
contratado nos casos de ocorréncia de aleas extraordinarias™, o que
permite falar em compartilhamento dos riscos e gera certo paradoxo, porque
se 0 poder publico ndo disp8e de recursos para realizar obras, dificilmente
dispora de recursos para garantir o parceiro privado de forma adequada. (DI
PIETRO, 2011, p.144).

Para Di Pietro (2011) um objetivo menos declarado, embora também verdadeiro, € a
privatizacdo da Administracdo Publica através da transferéncia de grande parte das
funcdes administrativas do Estado para a iniciativa privada, o que pretensamente

aumentara a eficiéncia na prestacao de servigos publicos.

Kurachi (2007) concorda com o posicionamento, dizendo que tanto a concessao de
servicos e de obras publicas e outros tipos de parcerias, quanto a desburocratizacéo
constituem instrumentos de privatizagdo, sendo ferramentas para recriacdo do
Estado.

Outro objetivo implicito da lei, apontado por Di Pietro (2011), é a “fuga” do direito
administrativo, pois as atividades séo prestadas por empresas privadas,
desobrigadas de usar institutos desse ramo do direito. A autora lembra, contudo, que

'3 Segundo Franca (2011), dependendo do objeto do contrato, existem riscos normalmente esperados
e previsiveis, que decorrem da alea ordinaria, enquanto os inesperados, imprevisiveis ou previsiveis
de consequéncias incalculaveis sédo provenientes das aleas extraordinarias.
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essa “fuga” ndo sera total, pois o préprio contrato de parceria publico-privada é de
natureza publica e tem que ser precedido de licitagdo, estando sujeito a controles. O
parceiro privado submete-se a um regime juridico hibrido e se sujeita a regulacao

feita por entes administrativos.

Nesse contexto, Franca (2011), observa que o modelo de contratagéo foi extraido do

direito britanico e

a Administracdo Publica, ao contrario do que ocorre nas demais
contratacdes de que participa, praticamente se despe de sua potestade e
assume mais riscos do que em outros contratos, evidenciando a
flexibilizacdo de alguns paradigmas do direito administrativo, a exemplo do
principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado e da
presenca de clausulas exorbitantes, derrogatérias do direito privado.
(FRANGCA, 2011, p. 21).

Kurachi (2007) afirma que a legislacdo surgiu para viabilizar contratos especificos

que ainda nao podiam ser implementados por escassez normativa ou vedacao legal.

Corroborando, Franca (2011) diz que os formatos tradicionais de contratos
administrativos e de concessdes nao atendiam a demanda por recursos para 0S
setores de infraestrutura, producdo de bens e servicos a populacdo, sendo de
extrema importancia a criacdo de mecanismos mais céleres e seguros para atrair a

iniciativa privada.

Com a introducéo de regras legislativas autorizando novos tipos de parcerias entre o
Poder Publico e o particular, cria-se uma alternativa para realizar empreendimentos
ou prestar servigos publicos que requeiram grandes soma de recursos financeiros e
longos prazos de maturacdo, notadamente obras de infraestrutura. De acordo com
Sundfeld (2005), a partir de meados de 2002, tanto imprensa quanto empresarios e
governantes passaram a defender a criagdo de um programa de PPP no Brasil,
inspirado nas experiéncias internacionais positivas iniciadas na Inglaterra e que
estariam sendo adotadas em diversos outros paises, conforme relata Oliveira (2005,
p.571):

[...] a experiéncia estrangeira para a realizacdo e gestdo de grandes infra-

estruturas e de servigos coletivos vem fazendo uso da PPP, pois ha um

entendimento corrente no sentido de que tais contratos traduzem uma forma

mais contemporanea de assegurar servicos publicos de melhor qualidade,
com menores custos para a sociedade.
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Segundo Sundfeld (2005), os primeiros projetos de lei sobre PPP comecaram a
aparecer em 2003, e a primeira lei editada foi a de Minas Gerais, seguida pela de
Sao Paulo e varias outras. Entretanto, o projeto de lei federal encaminhado pelo
Governo ao Congresso Nacional encontrou forte resisténcia e suscitou debates

acalorados tanto nos foros especializados quanto na imprensa e classe politica.

Somente em 30 de dezembro de 2004 adveio a Lei federal n° 11.079 que instituiu
as parcerias publico-privadas e para Kurachi (2007), ndo trouxe inovagcao, pois nao
se criou um instituto completamente novo, mas se conjugou elementos ja
conhecidos do nosso ordenamento juridico, como 0s preceitos dos contratos

administrativos e algumas regras das concessfes comuns.

Esta € uma posicao também defendida por Sundfeld (2005), quando afirma que a
base legal das parcerias (em sentido amplo) ndo estd na Lei das PPPs, mas na
legislacdo organizada a partir dos anos 1990, sendo a Lei de Concessao a mais
conhecida. Para o autor, apesar de existir um conjunto de leis que disciplinava os
contratos celebrados pela Administracdo Publica, era necessario viabilizar contratos
especificos e instituir regras faltantes, notadamente quanto as garantias e permissao

para prestacédo de servigos administrativos em geral.

Sobre o0 mesmo assunto, Justen Filho (2005, p.233) diz que:

Em principio, a concepcao de parceria publico-privada ndo importa alguma
novidade essencial na experiéncia juridica brasileira. As inovacfes
relacionam-se com a superacdo de algumas duavidas doutrinarias e
jurisprudenciais atinentes a extensdo da responsabilidade assumida pelo
Poder Publico.

A parceria publico-privada ndo € uma criacdo do legislador brasileiro, mas uma
adaptacao de um tipo de contrato que ha mais de duas décadas vem sendo utilizado
em diversos paises do mundo, inclusive na Inglaterra, onde nao existe uma lei
especifica, sendo concretizada pelos diversos instrumentos juridicos ja disponiveis,

tais como as joint ventures e o franchise.

Justen Filho (2005) afirma que um dos requisitos basicos para o sucesso do modelo

bY

de PFI britanica foi a seguranca juridica quanto a validade da contratagdo e a
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definicdo exata dos encargos do particular. Isso porque se acredita ser a incerteza
quanto a validade da contratacdo extremamente nociva ao sucesso de qualquer

projeto de parceria.

As parcerias publico-privadas tornaram-se uma opcéo para enfrentar o problema do
gargalo da infraestrutura e da dificuldade em oferecer servicos publicos, que
requerem altos investimentos e demoram em oferecer retorno, particularidades que
nao atraiam a iniciativa privada. Entdo, esse instrumento instituiu mecanismos para
mitigar os elevados riscos e viabilizar os investimentos, dando celeridade a

execucao dos empreendimentos.

Doravante destacaremos o0s principais pontos da lei 11.079/2004, que instituiu
normas gerais para licitacdo e contratacdo de parcerias publico-privadas pela
Administracdo Publica. Apés a conceituagdo de parcerias e das modalidades de
concessao regidas pela referida lei, o legislador incluiu dispositivo (Art. 2 § 4°) que
veda a celebracdo de contrato de parcerias publico-privadas inferiores a R$
20.000.000,00 (vinte milhdes de reais), periodo de prestacao inferior a 5 (cinco) anos
e que tenha como objeto Unico o fornecimento de mao-de-obra, fornecimento e

instalacao de equipamentos ou a execucao de obra publica.

Sundfeld (2005) comenta as restricdes, dizendo que para cumprir 0S objetivos
politicos das PPPs, seus contratos ndo podem limitar-se a execucao de servi¢cos ou
obras e, necessariamente, devem contar com investimento privado, sendo o
montante estabelecido em lei minimo para justificar a outorga dos beneficios do
regime de concessdo. Aléem disso, para 0 autor, 0 prazo minimo e a proibicdo da
execucao isolada da obra, somados a vinculagdo da remuneracdo do particular a

fruicdo dos servi¢os, o obriga a primar pela qualidade da infraestrutura.

O art. 4° da lei prevé que na contratacdo das parcerias publico-privadas devem ser

observadas:

| — eficiéncia no cumprimento das missdes de Estado e no emprego dos
recursos da sociedade;

Il — respeito aos interesses e direitos dos destinatarios dos servigcos e dos
entes privados incumbidos da sua execucéo;

lIl — indelegabilidade das funcdes de regulacao, jurisdicional, do exercicio
do poder de policia e de outras atividades exclusivas do Estado;

IV — responsabilidade fiscal na celebracao e execucdo das parcerias;
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V — transparéncia dos procedimentos e das decisdes;

VI — reparticdo objetiva de riscos entre as partes;

VII — sustentabilidade financeira e vantagens socioeconémicas dos projetos
de parceria.

A abertura do processo licitatorio € condicionada a autorizacdo da autoridade
competente baseada em estudo técnico que demonstre a conveniéncia e
oportunidade da contratacao, identificando as raz6es da opcéo pelo formato de PPP,
a observancia dos limites e condi¢cdes previstos na Lei Complementar 101/2000 (Lei
de Responsabilidade Fiscal), entre outros itens. Além disso, prevé a submissao da

minuta de edital e do contrato a consulta publica.

As PPPs tem como base uma rotina de procedimentos licitatérios, pois conforme a
Lei n° 11.079, a contratacdo deve ser precedida de licitacdo na modalidade de
concorréncia, obedecendo ao procedimento previsto na legislacdo vigente sobre
licitacOes e contratos administrativos, especialmente as leis 8.987/95 e 8.666/93 que
em seu artigo 22, § 1° assim define concorréncia: “modalidade de licitacdo entre
quaisquer interessados que, na fase inicial de habilitacdo preliminar, comprovem
possuir os requisitos minimos de qualificacdo exigidos no edital para execucédo de

seu objeto.”

Embora ndo explicitamente citada na Lei de PPPs, de acordo com Sundfeld (2005)
também € viavel a adocdo da concorréncia-pregado, na qual podem ocorrer alguns
procedimentos citados no texto da lei: inversdo de fases, iniciando-se pelo
julgamento e examinando-se a habilitacdo apenas do vencedor; o saneamento de
falhas documentais de indole formal; e a determinacdo do vencedor por lances de

viva voz apos a etapa de abertura das propostas lacradas.

O instrumento convocatério deve conter a minuta do contrato, indicando que a
licitacdo seguira as normas da Lei de PPPs, podendo prever a exigéncia de garantia
de proposta do licitante, o emprego de mecanismos privados de resolucdo de
disputas, como a arbitragem, e quando houver, as garantias da contraprestacao a
serem concedidas pelo parceiro publico ao parceiro privado.

Conforme Art. 9° da Lei n° 11.079/2004, antes da celebracdo do contrato devera ser

constituida uma sociedade de propdsito especifico, incumbida de implantar e gerir o
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projeto de parceria, devendo ser observadas algumas regras especificas, como a
impossibilidade de a Administracdo Publica ser titular da maioria do capital votante,
exceto por instituicdo financeira controlada pelo Poder Publico em caso de
inadimplemento de contratos de financiamento. Além disso, existe a necessidade de
autorizacdo expressa da Administracdo Publica para transferéncia do controle da

empresa.

O Art 5° estabelece que os contratos de parcerias publico-privadas deverédo atender
ao que dispbe o art. 23 da lei de concessdes (Lei 8.987/1995), além de prever

clausulas especificas, entre as quais citamos:

a) prazo de vigéncia nao inferior a cinco nem superior a trinta e cinco
anos, compativel com a amortizacdo dos investimentos;
b) reparticdo de riscos entre as partes;

C) critérios objetivos de avaliacdo de desempenho do parceiro privado.

Além do prazo de vigéncia, Sundfeld (2005) destaca a caracterizagcdo da
inadimpléncia pecuniéria do parceiro publico e a homologacao técita do reajuste ou
correcdo de preco inexistente em outras modalidades de contratos administrativos.

Adicionalmente, o instrumento contratual pode prever os requisitos e condi¢cdes para
0S quais o parceiro publico autorizara a transferéncia do controle da sociedade de
propasito especifico, a possibilidade de empenho relativo as obrigacdes pecuniérias
da Administracdo Publica em nome dos financiadores do projeto e sua legitimidade

para receber indenizagbes por extingdo antecipada do contrato.

O Art. 6° prevé que a contraprestacao do parceiro publico podera ser feita por ordem
bancaria, cessdo de créditos ndo tributarios, outorga de direitos em face da
Administracdo Publica ou sobre bens dominicais ou ainda outros meios admitidos
em lei, além de estabelecer pagamento de remuneracdo variavel vinculada ao
desempenho do parceiro privado. Saliente-se que o referido artigo sofreu alteracéo
recente através da Medida Provisoria n° 575 de 2012 para inclusdo da possibilidade
de previsao de aporte de recursos em favor do parceiro privado para construcdo ou

aguisicao de bens reversiveis, que devera ser autorizado por lei especifica.
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Outra particularidade do contrato de parcerias é a contraprestacdo da Administracédo
Plblica ser obrigatoriamente precedida da disponibilizacdo do servico, sendo
facultado o pagamento referente a parcela fruivel, aquela ja disponivel para uso. O
art 7° também foi alterado pela medida proviséria retromencionada com a insercao
de paragrafo estabelecendo que se o aporte de recursos para o parceiro privado for
realizado durante a fase de investimentos devera guardar proporcionalidade com as

etapas efetivamente executadas.

O Capitulo VI, que abrange os artigos 14 a 22, traz disposi¢fes aplicaveis a Uniao,
como a previsdo de constituicdo de oOrgao gestor de parcerias publico-privadas
federais, instituido pelo Decreto n° 5.385 de 2005 e a criacdo de um Fundo
Garantidor de Parcerias Publico-privadas (Art. 16 da Lei n° 11.079/2004, com
redacdo atual da Lei 12.409/2011). Outro importante ponto da Lei de PPPs é a
questdao do financiamento do parceiro privado, cujas diretrizes devem ser
estabelecidas pelo Conselho Monetéario Nacional e que Sundfeld (2005, p.20) avalia
como positivo, pois afirma que “...0 Estado precisa de parceiros que tragam
financiamento para implantar infraestrutura; ndo se, pode, entéo, proibi-lo, como fez

a Lei de Licitagbes.”

Entretanto, a Lei 11.079/2004 em seu art. 27 impde alguns limites quanto as
operacdes de crédito contratadas pelo concessionario junto as empresas estatais
federais e a participacdo destas e das entidades fechadas de previdéncia

complementar no capital social da sociedade de propdésito especifico.

Verifica-se que além de seguir as normas gerais dispostas na Lei de PPPs, Estados,
Distrito Federal e Municipios estdo submetidos a um percentual limite da receita
corrente liqguida do exercicio ou projetada para os dez anos subsequentes para
dispéndios com o conjunto de parcerias por eles contratadas. A inobservancia de tal
limite acarretara proibigcdo de recebimento de transferéncia voluntaria ou concessao
de garantia por parte da Unido. Saliente-se que esse percentual passou de 1% para
3% pela Lei n® 12.024, de 27/08/2009 e 5% atraveés da Medida Proviséria n° 575 de
07/08/2012. Isso porque, conforme Exposicdo de Motivos EMI n? 00135/2012 MF
MP, o aumento era necessario para dar continuidade aos projetos e para evitar
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atrasos nas obras, especialmente do Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC), além de permitir a implantagcdo do PAC Mobilidade Urbana, este ultimo que
tem como um dos objetivos viabilizar a infraestrutura necessaria para realizagao dos
eventos esportivos previstos para o Brasil (Copa do Mundo de 2014 e Jogos

Olimpicos em 2016).

4.4 A LEI DE PPP DO ESTADO DA BAHIA

Conforme preambulo da Lei 11.079/2004, esta instituiu normas gerais para licitacao
e contratacdo de parceria publico-privada pela Administracdo Publica, ficando
subentendido que Estados, Distrito Federal e Municipios tém autonomia para editar
sua legislacéo prépria. Entretanto, tais leis devem ser compativeis com a Lei federal,
sob pena de ilegalidade. Sendo assim, cabe analisar alguns aspectos em relacdo a
Lei de PPP da Babhia.

Conforme anteriormente relatado, os primeiros projetos de lei de PPP comecaram a
surgir em 2003. Em muitos estados, inclusive na Bahia, as leis estaduais s&o
anteriores a lei federal, cujo projeto estava em tramitacdo no senado federal, fato

relatado pelo governador na mensagem de encaminhamento a Assembleia
Legislativa em 25/10/2004.

O texto da Mensagem n° 54/2004 apresenta as seguintes justificativas para

apresentacao do projeto de lei:

Cumpre assinalar, inicialmente, que a presente Proposicdo decorre, em
sintese, das reconhecidas dificuldades de ordem fiscal e financeira
atualmente enfrentadas pelo poder publico, em todo o Pais e até
internacionalmente, que limitam e reduzem a capacidade de investimentos
diretos do Estado em importantes setores relacionados a atividade
econdmica, com reflexos negativos no processo de desenvolvimento e nos
investimentos de cunho social.

Conforme mensagem, a intencdo era aguardar a deliberacdo final em torno da
matéria no Congresso Nacional, mas em face da demora e das necessidades do
Estado da Bahia, o projeto foi encaminhado, citando inclusive precedente de Minas
Gerais.
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A respeito dessa antecipacdo das leis estaduais com relacdo a lei federal, Felix
(2009) afirma que isso foi possivel em decorréncia da competéncia constitucional
atribuida aos Estados de editarem normas de forma concorrente com a Uniéo,
desde que esta se mantenha inerte. Lembra, contudo, que, sobrevindo legislacao
federal sobre o tema, a lei estadual deve adequar-se, revogando-se as normas que

com aquela conflitem.

Concordando sobre a legitimidade das deliberagbes estaduais, Monteiro (2005)
afirma que, por ndo ser um modelo de contratagcdo propriamente novo, os Estados
basearam-se no arcabouco juridico entdo existente (Lei 8.987/1995), néo

extrapolando as esferas constitucionais de competéncia legislativa.

Apés ser discutido e aprovado pelas comissfes de Constituicdo e Justica, Financas
e Orcamento, de Educacao e Servicos Publicos e ter sido tema de debates publicos
em seminarios promovidos pela Assembleia Legislativa, o projeto foi aprovado pelo
plenario no dia 07 de dezembro de 2004. A Lei estadual 9.290 foi sancionada em 27
de dezembro de 2004, portanto trés dias antes da lei federal de PPPs, sendo,
obviamente, mais especifica em alguns aspectos, mas coincidente em linhas gerais.
Em alguns pontos, o texto deixa transparecer a expectativa da definicAo em ambito
federal como no Art. 3° que trata dos pressupostos, requisitos e condi¢cdes para
inclusdo de projetos no Programa de PPPs, em seu paragrafo X: “alcancar valor

minimo equivalente ao estabelecido em Lei Federal correlata”.

Um aspecto em que lei estadual destoa da legislacdo federal é o tratamento dos
riscos dos projetos sobre 0s quais essa ultima prevé uma reparticdo objetiva que
deve constar em contrato. Sundfeld (2005) lembra que, apesar da lei de Concessoes
definir que o concessionario atua por sua conta e risco, a este ndo deve ser

atribuidos todos os riscos, sendo esta uma matéria definida contratualmente.

A lei estadual, apesar de ndo ser taxativa com relacdo a imputacado dos riscos ao
parceiro privado, deixa margem a discricionariedade do administrador publico:

IX. reparticdo dos riscos de acordo com a capacidade dos parceiros em
gerencia-los;

[...] 8 1° O risco inerente a insustentabilidade financeira da parceria, em
funcao de causa ndo imputavel a descumprimento ou modificacéo unilateral
do contrato pelo parceiro publico, ou alguma situagcao de inexoravel forca
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maior, deve ser, tanto quanto possivel, transferido para o parceiro privado.
(Lei estadual 9.290/2004, Art. 4°).

A referida lei ndo prevé sua reparticdo como clausula obrigatoria do contrato,
embora exista referéncia a essa previsao no edital de licitagdo e no instrumento
contratual (Art. 13 V).

Quanto ao limite de comprometimento anual com as despesas decorrentes dos
contratos de parcerias publico-privadas, consideradas obrigatérias de carater
continuado, a lei estadual reportou-se a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar federal n° 101/2000), estabelecendo 5% da receita corrente liquida
apurada. A lei federal de PPPs, contudo, foi mais austera, estabelecendo, a época
de sua edigcdo, 1%, atingindo os 5% pretendidos pela lei baiana apenas em 2012,
através da Medida Proviséria n° 575, estendendo-o a receita projetada para os dez

anos su bsequentes.

Com relagcdo ao pagamento do parceiro privado, a lei baiana citou instrumentos nao
explicitamente inseridos na lei federal: transferéncia de bens moéveis e imoveis;
cessdo de direito de exploracdo comercial de bens publicos e outros bens de
natureza imaterial, tais como marcas, patentes e bancos de dados; titulos da divida
publica e outras receitas alternativas, complementares, acessoérias ou de projetos

associados.

A lei prevé que as obriga¢cbes contraidas pela Administracdo Publica poderdo ser
garantidas por vinculagdo de recursos do Estado; atribuicAo ao contratado do
encargo de faturamento e cobranca de crédito do contratante em relacéo a terceiros
(salvo os relativos a tributos); garantia fidejussoéria ou seguro; e utilizacdo do Fundo
Garantidor das Parcerias Publico-Privadas do Estado da Bahia (FAGE-Bahia)
instituido com 20% dos royalties devidos ao Estado e 20% da Contribuicdo sobre
Intervencédo do Dominio Econdémico (CIDE) entre outros recursos, podendo garantir
até 30% das obrigacdes anuais decorrentes de contratos de PPP custeados pelo
Estado.

Como os projetos de PPP sdo executados através de contratos de longo prazo, foi

criada pelo art. 27 da Lei n°® 9.290 e regulamentada através do Decreto n°® 9.321 de
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31/01/2005 a Secretaria Executiva das Parcerias Publico-Privadas, como unidade
vinculada & Secretaria da Fazenda, cujo objetivo era promover a coordenacao e a
articulacéo entre os 6rgaos da Administracdo Publica e os parceiros privados. Além
disso, institui-se o Conselho Gestor do Programa de Parcerias Publico-privadas, de
carater opinativo, funcionando como 6rgao auxiliar técnico do governador, ao qual
caberd examinar e aprovar projetos e supervisionar sua execucgdo e fiscalizacao,

além de propor alteracdées no programa.

Assim, produziu-se o0 marco legal visando atrair investimentos privados para projetos
considerados prioritarios pelo governo estadual para o provimento das necessidades

do Estado, pretendendo-se, contudo, manter o nivel de rigor fiscal praticado.

O Estado da Bahia possui atualmente cinco contratos de PPP em execucgao, a maior
parte na modalidade de concesséo administrativa, a saber:

a) Sistema de Disposicdo Oceanica do Jaguaribe (Emissario Submarino de
Salvador): contrato de construgcdo e operagao celebrado em 27/12/2006 entre a
estatal ndo dependente Empresa Baiana de Aguas e Saneamento Sociedade
Andnima (EMBASA) e a Concessionaria Jaguaribe Sociedade Andnima (S/A),
empresa contratada pelo prazo de 18 anos, sendo 2 anos para execucao das obras,
que efetivamente foram iniciadas em junho de 2008. O inicio das operacdes se deu
em maio de 2011 e por se tratar de contrato celebrado por estatal ndo dependente,
as despesas nao deverdo ser contabilizadas para fins de comprometimento da
receita corrente liquida do Estado, sendo a contraprestacéao publica paga atraves de
recebiveis da EMBASA. A partir de janeiro de 2013 o valor da contraprestacao

mensal passou a ser de R$ 4.736.783,12.

b) Estadio Octavio Mangabeira (Arena Fonte Nova): contrato de reconstrucdo e
operacdo celebrado em 21/01/2010 entre a SETRE (Secretaria do Trabalho,
Emprego, Renda e Esporte), representando o governo do Estado da Bahia e a Fonte
Nova Negocios e Participagbes S/A, com o0 inicio do pagamento das
contraprestacdes mensais no valor atualizado de R$ 9.823.605,60, ocorrendo a
partir de abril de 2013. Este contrato sera melhor estudado em secéo especifica,

tendo em vista se tratar do objeto deste trabalho.
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c) Hospital do Suburbio: contrato de gestdo e operagdo de unidade hospitalar
celebrado em 28/05/2010 entre a Secretaria da Saude do Estado da Bahia (SESAB),
e a Prodal Saude S/A, cujas contraprestacdes foram devidas a partir de 14/09/2010,
inicio das operacdes da unidade, com pagamento proporcional no més seguinte.
Nos trés primeiros meses de operacdo, os pagamentos ficaram limitados a 80% do
valor maximo da contraprestacdo devida pelo Estado (R$8.625.000,00). Em
23/03/2013 foi celebrado aditivo com ampliacdo de 25% no namero total de leitos da
unidade e aumento de 20 leitos de UTI. A partir de fevereiro de 2013 o valor maximo
da contraprestacdo mensal passou a ser de R$ 12.624.379,03.

d) Instituto Couto Maia: unidade hospitalar especializada em doencas infecciosas,
que deverd contar com 155 leitos de internagdo, localizada no bairro de Cajazeiras e
previsdo de realizagcdo de investimentos no montante de R$ 95 milhdes. A
concessionaria Couto Maia Construcéo e Servicos ndo Clinicos S/A foi contratada
em maio de 2013 para construcdo e operacao de servicos pelo prazo de 21 anos e
quatro meses, com contraprestacdo anual de R$ 41.180.326,00 a ser adimplida
durante 20 anos a partir do inicio das operacgdes, prevista para setembro de 2014.

e) Metr6 de Salvador e Lauro de Freitas: Gnico contrato de concessao patrocinada,
celebrado em 15/10/2014 para a implantacao e operacao do sistema metroviario que
ligard as duas cidades. A concessionaria Companhia do Metr6 de Salvador foi
contratada pelo periodo de 30 anos com uma contraprestacdo anual méxima de R$

127.600.000,00 e previsao de inicio de servicos em setembro de 2014.

Existem ainda um projeto de PPP estadual em licitacdo (Diagndstico por Imagem) e
outro em estudo (Plataforma Logistica do Sao Francisco).

Conforme anteriormente explicitado, as contraprestacdes publicas de todos os
projetos contratados deverdo respeitar o limite de 5% da Receita Corrente Liquida
(RCL) do exercicio e o mesmo percentual da RCL projetada dos 10 anos

subsequentes (Tabela 2).



78

Tabela 2 — Limite para o montante das despesas do Estado da Bahia com parcerias publico-

privadas

Ano

Ente Federado

(Estado da Bahia)

Estatal ndo
dependente
(EMBASA)

Receita Corrente
Liquida (RCL)

Despesas Estado
da Bahia / RCL (%)

2012

2013

2014

2015

2016

2017

2018

2019

2020

2021

2022

135.583.828,89
237.815.396,07
287.716.551,39
328.431.241,56
383.203.541,56
436.923.141,56
439.156.141,56
439.156.141,56
388.658.625,44
287.663.593,20

287.663.593,20

53.661.299,47
56.841.397,44
56.841.397,44
56.841.397,44
56.841.397,44
56.841.397,44
56.841.397,44
56.841.397,44
56.841.397,44
56.841.397,44

56.841.397,44

21.624.180.849,01
22.668.238.752,00
23.488.828.994,44
24.339.124.604,44
25.220.200.915,12
26.133.172.188,24
27.079.193.021,46
28.059.459.808,83
29.075.212.253,91
30.127.734.937,51

31.218.358.942,24

0,63
1,05
1,22
1,35
1,52
1,67
1,62
1,57
1,34
0,95

0,92

Fonte: Adaptado do Relatério resumido de execugdo orgamentaria — Demonstrativo das Parcerias
Publico-privadas (SICOF/SEFAZ/SAF/COPAF. 27/11/2013).

Como se pode observar, atualmente o Estado da Bahia cumpre o limite de utilizagc&o

de sua Receita Corrente Liquida para pagamento das despesas com contratos de

PPP estabelecido em lei, havendo ainda uma margem para novas contratacées nos

proximos 8 anos.
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5 A COPA DO MUNDO DE 2014 NO BRASIL

Em 20 de outubro de 2007 definiu-se que a Copa do Mundo da FIFA, um dos
maiores eventos esportivos do planeta, teria sua vigésima edicéo realizada no Brasil
em 2014 e em maio de 2009 foram escolhidas as 12 cidades sede (Belo Horizonte,
Brasilia, Cuiaba, Curitiba, Fortaleza, Manaus, Natal, Porto Alegre, Recife, Rio de
Janeiro, Salvador e S&o Paulo), iniciando-se um trabalho de planejamento e
execucdo de empreendimentos considerados estratégicos para 0 sucesso do

evento.

Conforme site Portal da Copa do governo federal (2013), ndo se trata apenas de
cumprir as exigéncias da organizacdo, pois se acredita que qualquer que seja o
resultado da Copa, para todos os brasileiros haveria um relevante legado em
infraestrutura, criacdo de emprego e renda e promocdo da imagem do pais em

escala global.

De acordo com estudo feito pelo Consércio Copa 2014 (2009) apud TCU (2010), a
realizacdo do mundial ocasionaria um incremento do Produto Interno Bruto brasileiro
de, aproximadamente, R$ 178,9 bilh6es no periodo de 2009 a 2014, considerando
os impactos diretos (R$ 48 bilhdes) e indiretos (R$ 130,9 bilhdes) relativos aos
setores de infraestrutura civil, turismo, servicos e consumo interno. Os impactos
diretos sdo aqueles gerados pelos gastos diretamente relacionados a ocorréncia do
evento, como a construcdo de estadios e os gastos das familias com produtos
ligados a Copa do Mundo. J4 os impactos indiretos sdo causados por acdes
realizadas na Copa, como a valorizagdo imobiliaria e comercial de areas
revitalizadas pelo evento. Considerou-se um multiplicador médio de 2,73 sobre o
montante previsto de impactos diretos, representando a quantidade de vezes que o

dinheiro é reinjetado na economia (TCU, 2010).

Na Africa do Sul, Gltimo pais a sediar o evento, o ministro das financas, Pravin

Gordan, afirmou em julho de 2010 que todo o investimento realizado na Copa do

% O consércio foi contratado pelo Ministério do Esporte para o apoio ao gerenciamento das acdes
relativas ao evento.
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Mundo, cerca de 33 bilhdes de rands™ foi bem gasto, pois significaria cerca de 38
bilhGes de rands adicionados ao PIB e a geracdo de 130 mil postos de trabalho
(BUANEWS, 2010a). O governo sul-africano estima que a Copa do Mundo de 2010
tenha acrescentado um ponto percentual no crescimento econémico nos anos de
2010 e 2011, se considerados 0s gastos com estadios e infraestrutura. A estimativa
inicial era de acréscimo 0,5 ponto percentual no PIB de 2010 (BUANEWS, 2010b).

No Brasil, com relacdo ao setor de infraestrutura civil, estimou-se que as obras
relativas a aeroportos, mobilidade urbana, estadios e portos impactariam
diretamente na economia, movimentando o montante de aproximadamente R$ 22,1
bilhdes, com a seguinte composi¢do: R$ 6,5 bilhdes em aeroportos, R$ 10 bilhdes
em mobilidade urbana, R$ 5 bilhdes em estadios e R$ 670 milhdes em portos (TCU,
2010).

No que se refere ao turismo durante a Copa de 2014, considerando-se os dois
meses que envolvem a realizagcdo do evento e com base em dados do Instituto
Brasileiro de Turismo (Embratur), prevé-se o fluxo de 3,4 milhdes de turistas
nacionais durante o evento, gerando a movimentagcdo de aproximadamente R$ 5,99
bilhdes. Entretanto, tomando como referéncia o que ocorreu em copas anteriores,
estima-se que com a visita de turistas estrangeiros sejam injetados R$ 3,95 bilhdes

na economia brasileira (TCU, 2010).

Na Copa da Africa do Sul, segundo estudo realizado pelo Departamento de Turismo
local, 309.000 turistas visitaram o pais entre junho e julho de 2010, tendo como
principal propdsito assistir aos jogos do torneio, gastando em torno de 3,6 bilhdes de
rands (aproximadamente 7,9 milhGes de reais). Cerca de 59% dos entrevistados
visitavam o pais pela primeira vez e mais de 95% afirmaram que retornariam
posteriormente, sendo 0s principais visitantes os europeus, seguidos pelos norte-
americanos. Apesar da queda do numero de turistas estimado antes da crise
financeira global, iniciada em 2008, que era de 450.000, o ministro do Turismo
demonstrou satisfacdo com os resultados, considerados adequados diante do
montante investido (BUANEWS, 2010c).

' Moeda sul-africana, cuja unidade equivale a R$ 0,22.
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by

Quanto a operacdo e infraestrutura de servicos, o Consércio entendeu que se
enquadram nessa categoria 0s gastos com Rede Hospitalar, Tecnologia da
Informacdo, Telecomunicacdes, Energia, Rede Hoteleira e Seguranca, estimados
em R$ 1,06 bilhdo na rede hospitalar; R$ 5,90 bilhdes em telecomunicacdes, Tl e
energia; R$ 967 milhes em rede hoteleira e R$ 1,94 bilhdo em seguranca
(CONSORCIO COPA 2014, 2009 apud TCU, 2010).

A fim de verificar a disponibilidade de itens de infraestrutura que impactariam
diretamente na realizagdo do torneio, foi realizado estudo especifico sobre os
estadios e infraestrutura aeroportuaria, cujo diagnéstico sera apresentado na secao
seguinte. Na época do planejamento de ac¢des de preparacdo do evento, 0 governo
federal demonstrou interesse em investir na mobilidade urbana, considerado aspecto
negativo das grandes cidades brasileiras, tema que também sera brevemente

abordado.

5.1 INFRAESTRUTURA PARA REALIZACAO DO EVENTO

Para realizacdo de uma Copa do Mundo de futebol a disponibilidade de alguns itens
€ considerada indispensavel, principalmente bons estadios, que devem se adequar a
varias exigéncias feitas pela FIFA. No Brasil, nenhum dos estadios existentes na
época da escolha do pais para realizar o evento foi considerado apto, motivo pelo
qual se fez necessaria a construcado ou reforma de equipamentos em todas as 12
cidades-sede. Com relacdo aos aeroportos, principal via de entrada e meio de
transporte entre as sedes durante o torneio, devido a mudangas econdomicas e
sociais ocorridas no pais nos ultimos anos, com maior acesso da populacdo as
viagens de avido, a infraestrutura foi considerada insuficiente, necessitando de obras
de adequacdo. Quanto a mobilidade urbana, segundo o governo federal, seria um
dos itens que receberiam grande parte dos investimentos, tendo em vista seu

potencial de deixar legados que melhorariam a qualidade de vida da populacéao.

a) Estadios

A existéncia de estadios compativeis € 0 aspecto mais critico para 0 sucesso da

Copa 2014. Os padrdes de qualidade ndo podem ser negligenciados, sob pena de a
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cidade sede ser descredenciada pela FIFA. Existe, entretanto, o risco de que sejam
feitas obras de elevado custo, das quais a sociedade pouco usufruira, podendo vir a

representar altos gastos de manutencao para os governos estaduais.

Como estadios que cumprem os padrdes recomendados pela FIFA possuem altos
custos de investimento e manutencao, é preciso ponderar se a rentabilidade gerada
é suficiente para propiciar adequado retorno do investimento. O Consoércio Copa, no
Relatorio sobre os Investimentos em Arenas e a Situacdo do Futebol nas Cidades-
Sede (2009) apud TCU (2010), categorizou as cidades-sede em trés grupos,
levando-se em conta a média de publico pagante e valor do ingresso:

a) Grupo 1 — Sao Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte e Porto Alegre;
b) Grupo 2 — Salvador, Curitiba, Fortaleza e Recife;
c) Grupo 3 — Natal, Manaus, Cuiaba e Brasilia.

Nas quatro cidades-sede do Grupo 3 é grande o risco da rentabilidade gerada pela
arena nao cobrir os custos de manutencgao, pois o faturamento seria insuficiente por
serem locais com pouca tradicdo no futebol e pela relacdo histérica entre publico
pagante e valor do ingresso. O potencial de geracdo de gastos para 0s governos
locais pode superar o beneficio que a obra trara a sociedade e ao esporte, além dos
custos de construcdo por assento em Manaus, Brasilia e Cuiaba estarem entre os
seis maiores (TCU, 2010).

Conforme Lepiani (2013a), a promessa do governo e da Confederacao Brasileira de
Futebol (CBF) de fazer uma Copa dentro das possibilidades, sem exageros e gastos
desnecessarios foi ignorada logo no inicio dos preparativos para o evento, com a
escolha de doze cidades para receber as partidas. Entre os Ultimos anfitrides,
Estados Unidos (1994) e a Africa do Sul (2010) realizaram o torneio em apenas nove
cidades, enquanto a Franca (1998) teve dez sedes, suficientes para realizar as
partidas sem aperto e receber os visitantes estrangeiros sem problemas. O autor
aponta interesses politicos para a definicdo da quantidade de sedes, bem como para
a escolha de cidades sem tradicdo no futebol e grandes eventos, como Brasilia,

Manaus e Cuiaba, enquanto outras candidatas onde os estadios seriam melhor
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aproveitados apés a Copa terem sido preteridas (Goiania, Floriandpolis, Belém,
Campinas e Santos).

A indefinicdo sobre as cidades que sediariam os jogos de abertura, semifinal e final,
que deveriam ser realizados em estadios com 60 mil lugares liquidos'® foi um fator
complicador para adequacdo das arenas a demanda existente na praca esportiva,
pois sedes sem tradicdo tiveram que projetar estadios maiores para pleitear tais
jogos. Os estadios multifuncionais sdo apontados pela FIFA como alternativa que
tende a melhorar a viabilidade econdmico-financeira do empreendimento, a medida
gue agrega receitas nao provenientes do futebol, mas o uso do estadio para outros
fins deve ser pensado de modo que néo se diminua, no projeto, o foco primordial do

local como palco prioritariamente de jogos de futebol.

Entretanto, segundo Lepiani (2013b), uma arena multiuso ndo € garantia de fartos
lucros apds a Copa, pois apesar do sucesso do modelo na Europa, existem varios
fatores que impactardo no seu aproveitamento no Brasil. A falta de experiéncia na
gestdo desse tipo de negdcio, os altos custos de producdo de grandes espetaculos,
a eventualidade do uso e a desvinculagdo da maioria das arenas a clubes de
grandes torcidas sdo apontados como riscos a geragdo de receitas suficientes para

cobrir os altos custos de manutencéao dos equipamentos.

Em relagé@o a localizagédo dos estadios, para a FIFA, o ideal € que nos arredores do
prédio haja amplos espacos livres, que permitam a existéncia de grandes
estacionamentos e a possibilidade de reformas e readequacdes futuras, que
mantenham o nivel de qualidade ao longo do tempo. A proximidade de zonas
residenciais é considerada aspecto sensivel para a constru¢cdo de um novo estadio.
Por esse motivo, a tendéncia mundial € de que os estadios se localizem em areas
menos centrais, que apesar de garantir maior autonomia ao projeto, exigem linhas

de transporte publico e vagas de estacionamento nas proximidades (TCU, 2010).

Caso emblemético da necessidade de estudo de todos o0s aspectos acima

elencados, quanto a esses equipamentos, é o do estadio construido na Cidade do

1% Exclui aqueles reservados a convidados da FIFA e imprensa.



Cabo, na Africa do Sul, com um custo estimado de 450 milhdes de euros. Elogiado
durante a Copa, tanto por sua arquitetura quanto por sua localizacdo, proxima ao
Oceano Atlantico, com a Montanha da Mesa ao fundo, o estadio enfrenta problemas
para equilibrar as contas. Em 2011, a prefeitura, que administra o local apds a
desisténcia do consércio que o alugaria por 30 anos, gastou em torno de 50 milhdes
de rands em manutencg&o, enquanto a arena teve uma renda de apenas 11 milhdes
de rands. A prefeitura tenta aumentar a rentabilidade da arena com a realizacédo de
shows, e a realizacdo dos Jogos Olimpicos na Cidade do Cabo ja foi considerada,
mas o estadio ndo tem estrutura para competicbes de atletismo, restando apostar
nos jogos de rugbi (BOETTCHER, 2012).

De acordo com Lepiani (2013c), atualmente essa situacao insustentavel se repete
na maioria dos estaddios da Copa de 2010, sendo exceg¢do o Soccer City, em
Johannesburgo, o Unico caso de sucesso, pois costuma receber bons publicos em
partidas de futebol, ja que abriga os maiores times e torcidas do pais, realizando
shows de grande porte e recebendo fluxo razoavel de turistas em visitas guiadas ao
estadio. A cidade também foi beneficiada por obras fora da esfera esportiva,

contando com um amplo e moderno aeroporto e um trem rapido e eficiente.

Lepiani (2013d) acredita que alguns estadios da Copa 2014 apresentaréo problemas
idénticos e que aos quase 7 bilhdes de reais gastos na construcédo e reforma dos
equipamentos deverdo ser somados mais de 27 bilhdes de reais em custos de
manutencdo e preservacao nas proximas cinco décadas. Anunciada em 2007 como
a “Copa do Mundo da iniciativa privada”, que atrairia investidores para erguer as
arenas sem o envolvimento das esferas do governo, ha apenas trés estadios
particulares, mas que ainda assim contaram com incentivos e empréstimos publicos.
Entre as nove cidades-sede com arenas bancadas pelo dinheiro publico, quatro
(Brasilia, Cuiaba, Natal e Manaus) ndo tém clubes e campeonatos capazes de
encher as arquibancadas e garantir a utilizacdo constante do equipamento e outras
duas (Fortaleza e Recife) tém deficiéncias que tornam incerto o uso das instalacdes
pelos clubes locais. A Arena Pernambuco foi construida no municipio de Sé&o
Lourenco da Mata e a utilizacdo do estadio dependera da facilidade de acesso, até

agora prejudicada pelo atraso das obras viarias.
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Conforme 5° Balanco das Ac¢Oes do Governo Brasileiro para a Copa de 2014,
publicado em setembro de 2013, a situagdo das arenas esportivas é a seguinte
(Tabela 3):

Tabela 3 — Estadios da Copa

Capacidade Tipo de Contratacédo Valor Contratado** % Liberado
(R$ milhdes)

Bahia 55 mil* PPP (35 anos) 323,6 100%
Ceara 64 mil PPP (8 anos) 351,5 100%
Minas Gerais 62 mil PPP (27 anos) 400 100%
Rio de Janeiro 79 mil Obra publica (Lei 8.666/93) 400 100%
ﬁ'(;’rt(e;ra”de 42mi*  PPP (20 anos) 396,5 86%
Mato Grosso 44 mil* Obra publica (Lei 8.666/93) 339 84%
Amazonas 44 mil Obra publica (Lei 8.666/93) 400 72%
Pernambuco 46 mil PPP (33 anos) 400 71%
Parana 42 mil Contrato privado 196,8 70%
Rio Grande Sul 50 mil Contrato privado 275,1 67%
Sao Paulo 68 mil* Contrato privado 400 0%
Distrito Federal 73 mil Obra publica (Lei 8.666/93) - -
TOTAL 3.882,50

Fonte: Adaptado do 5° Balango das A¢des do Governo Brasileiro para a Copa 2014 de Setembro de
2013

Notas: *Os estadios de Cuiaba, Sdo Paulo, Natal e Salvador contardo com assentos removiveis
durante o mundial, sendo 18 mil, 20 mil, 10 mil e 5 mil respectivamente (ja inclusos).

** Valores de financiamento do ProCopa Arenas do BNDES. Contrato a assinar para Sao Paulo.

b) Infraestrutura aeroportuaria

O maior acesso das classes B e C da populacdo aos servicos aéreos e a reducéo
dos precos das passagens contribuiram para o aumento da movimentacdo de
aeronaves e passageiros nos aeroportos brasileiros. Entre 2003 e 2009, o Brasil
experimentou o crescimento médio de 10,3% ao ano no numero de passageiros,
ante 4% entre os anos de 1997 e 2003. Conforme a Empresa Brasileira de
Infraestrutura Aeroportuaria (Infraero) apud TCU (2010), o Brasil registrou
crescimento acumulado de 59% no numero de passageiros entre 2003 e 2008,
enquanto no resto do mundo a taxa de crescimento foi de 35%. A expectativa é de
continuidade dessa expansédo, 0 que exige a correspondente adequacdo da

infraestrutura disponivel.
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Segundo estudos do Ministério do Esporte, aproximadamente 500 mil turistas
oriundos de outros paises estardo presentes durante os jogos, sendo 0s aeroportos
a principal porta de entrada do publico estrangeiro no pais durante a Copa do
Mundo. Adicionalmente, havera a movimentacao interna dos brasileiros durante os
jogos, estimada em mais de trés milhdes de pessoas. Para atender essa demanda,
serd necesséria infraestrutura compativel e planos operacionais que permitam o
deslocamento tanto dos passageiros domeésticos quanto estrangeiros, sob pena de
reflexos negativos na visibilidade do Brasil diante da comunidade internacional,

principalmente no turismo pds-Copa (TCU, 2010).

A Infraero apud TCU (2010) estima um incremento de 10,3% no numero de
passageiros nos meses de junho e julho de 2014, aproximadamente 2,7 milhGes

adicionais durante o periodo de realizacao da Copa do Mundo.

Em 2009, seis aeroportos jA operavam acima da capacidade: Brasilia; Belo
Horizonte (Confins); Cuiaba; Fortaleza; S&o Paulo (Guarulhos); e Porto Alegre.
Segundo o estudo da Infraero apud TCU (2010), os aeroportos do Rio de Janeiro
(Galedo), Recife e Salvador, apesar da existéncia de gargalos, dispunham de
capacidade suficiente inclusive para absorver a demanda prevista para o ano de
2014. Os aeroportos de Campinas, Curitiba e Manaus ainda possuiam capacidade
operacional em 2009, mas insuficiente para suportar a demanda esperada para o
periodo da Copa (TCU, 2010).

O atendimento a demanda, presente e futura, por meio da melhoria da infraestrutura
aeroportuaria, € a principal questado atinente a aviacdo civil brasileira. Estudos e

projecdes apontaram as intervencdes necessarias nos aeroportos das cidades-sede.

c) Mobilidade urbana

Embora medidas paliativas possam ser adotadas para facilitar a circulacdo dos
torcedores nos dias dos jogos, a realizagdo da Copa é uma oportunidade de
alavancar investimentos publicos em mobilidade urbana nas cidades sede, deixando
um legado tanto de imagem quanto para o cotidiano da populacdo, que podera

usufruir de melhores condi¢gbes de locomogéo.
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Em audiéncia publica promovida pela Comissdo de Fiscalizacdo Financeira e
Controle e pela Comissdo de Turismo e Desporto, ambas da Camara dos
Deputados, em 29/04/2010, o ministro das Cidades afirmou que, diferentemente da
construcdo dos estadios, ndo hd compromisso com a FIFA no que se refere as obras
de mobilidade urbana, mas existe um compromisso com a populacdo brasileira de

prover servi¢cos de qualidade no acesso aos locais dos jogos da Copa 2014.

Na Africa do Sul, a cidade de Johannesburgo inaugurou um sistema de Bus Rapid
Transit (BRTY') e um trem rapido para a Copa, o Gautrain, ligando o suburbio de
Sandton e o Aeroporto Internacional OR Tambo. Conhecido como o Rea Vaya, o
BRT transportou 30% dos torcedores que compareceram aos dez jogos realizados
no Soccer City e Ellis Park. A facilidade de acesso, a economia de tempo e o fato de
levar diretamente aos estadios foram considerados pontos positivos do novo meio
de transporte. Sibongile Khumalo, coordenador da cidade anfitria Johannesburgo
para a Copa do Mundo, afirmou que o BRT era um projeto em crescimento, com
novas rotas planejadas para serem integradas ao transporte diario da populacao
apos o torneio (FIFA WORLD CUP SOUTH AFRICA ORGANISING COMMITTEE,
2010).

5.2 INVESTIMENTOS ESPERADOS

Conforme site Portal da Copa do governo federal, estima-se que o evento no Brasil
agregara 183 bilhdes de reais ao PIB do pais e mobilizar4 33 bilhdes de reais em
investimentos em infraestrutura, com destaque para a area de transportes e sistema
viarios. Existe a previsdo da criacdo de 700 mil empregos permanentes e
temporéarios e aproximadamente 3,7 milhdes de turistas brasileiros e estrangeiros
gerardo 9,4 bilhdes no periodo do evento.

As estimativas da Ernst & Young (2011) para investimentos eram mais modestas

(R$ 22,46 bilhdes em obras de infraestrutura e organizacdo do pais para a Copa

" Baseado na experiéncia de Curitiba, sistema de transporte que utiliza veiculos especializados com
faixas exclusivas para 6nibus e estacbes de acesso facil (FIFA WORLD CUP SOUTH AFRICA
ORGANISING COMMITTEE, 2010).
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2014), mas, considerando efeitos diretos, indiretos e induzidos, a competicdo
deveria injetar R$ 112,79 bilhdes na economia brasileira. Calculou-se que, entre
2010 e 2014, fossem movimentados R$ 142,39 bilhdes adicionais, gerando 3,63
milhdes de empregos-ano e R$ 63,48 bilh6es de renda para a populagdo. Para
Salvador, previu-se um incremento de R$ 625,7 milhées, um impacto direto que
corresponde a 1,8% do PIB municipal de 2010.

De acordo com a avaliacdo da consultoria, esta producdo devera ocasionar uma
arrecadacdo tributaria adicional de R$ 18,13 bilhdes aos cofres publicos. Calculou-
se gue o impacto direto do evento no PIB brasileiro seja de R$ 64,5 bilhdes no
periodo 2010-2014. Os setores mais beneficiados seriam os de construcdo civil,
alimentos e bebidas, servigos prestados as empresas, servi¢cos de utilidade publica e
de informagédo, que, juntos, teriam sua producdo aumentada em R$ 50,18 bilhdes
(ERNST & YOUNG, 2011).

Conforme noticia veiculada no jornal A Tarde de 20 de janeiro de 2013, enquanto o
PIB brasileiro cresceu em média 4,2% por ano entre 2007 e 2011, o PIB do setor de
esportes aumentou 7,1%. A participacdo do esporte no PIB nacional, hoje de
1,6%(R$ 67 bilhdes), chegarda a 1,8% (patamar do setor na Europa) em 2018
(SEIXAS; GOMES, 2013).

Quanto a origem dos recursos, o estudo da Ernst & Young (2011) concluiu que dos
R$ 29,6 bilhdes correspondentes aos gastos estimados relacionados a Copa
(incluindo despesas de visitantes), 42% seriam do setor publico e 58% do setor

privado.

Apesar de ser um evento eminentemente privado, reconhece-se que ndo ha como
realizd-lo sem o envolvimento do governo do pais sede, tendo em vista que a
infraestrutura necessaria depende de cooperacdo publica. No caso da Copa de
2006, o governo alemédo arcou com 85% do total de 10,7 bilhdes de euros
necessarios para melhoria de redes de transporte, comunicagdes e servigos publicos
em geral (TCU, 2010).
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Para dimensionar 0s gastos governamentais e privados previstos e possibilitar uma
visdo geral das fontes de financiamento utilizadas na execucdo dos projetos da
Copa do Mundo de 2014, o Ministério do Esporte tem publicado matrizes de
responsabilidades. A Matriz de Responsabilidade trata das areas prioritarias de
infraestrutura das 12 cidades que irdo receber jogos do mundial, tendo como
objetivo definir as responsabilidades de cada um dos signatarios (Unido, estados,
Distrito Federal e municipios) para execucdo das medidas conjuntas e projetos

necessarios para a realizacdo do Mundial.

A Matriz de Responsabilidade inicialmente proposta foi assinada em 13 de janeiro de
2010 pelo ministro do Esporte e pelos prefeitos das cidades-sede e respectivos
governadores. Conforme dados do Portal da Transparéncia, considerando somente
as obras que constavam na Matriz de Responsabilidades naquela data, estavam
previstos investimentos de 17 bilhdes, 11,4 bilhdes para mobilidade urbana e 5,7
bilhdes para os estadios, dos quais se previa o financiamento de 66% pela Caixa
Econbmica Federal (CEF) e Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social (BNDES) (TCU, 2010).

Assim, foram listadas obras de transporte publico, com preferéncia ao Bus Rapid
Transit (BRT), em detrimento do Veiculo Leve sobre Trilho (VLT), porque o custo &,
em meédia, sete vezes menor. A lista de 47 obras, que inclui VLT, BRT, monotrilhos e
obras viarias, recebeu a denominacdo de “PAC da Mobilidade Urbana”. As
intervengbes totalizariam R$ 11,4 bilhdes, dos quais R$ 7,6 bilhdes seriam
investidos pela Unido com recursos do Fundo de Garantia do Tempo de Servico
(FGTS), no valor de R$ 6,4 bilhdes via financiamento CEF, e R$ 1,2 bilhdo via
BNDES. O restante seria custeado por meio de contrapartidas prestadas pelos
governos locais. Tal lista ndo contemplou obras metroviarias nem o projeto do trem

de alta velocidade entre o Rio de Janeiro e Sdo Paulo (TCU, 2010).

Ao longo do tempo, as acdes constantes na Matriz de Responsabilidades foram
revisadas e atualizadas através de resolu¢des do Grupo Executivo da Copa do
Mundo FIFA 2014, sendo a ultima (Numero 25) publicada em 25/11/13, cujos dados
estdo consolidados na tabela 4 e figura 1, onde se pode verificar que a cidade-sede

gue recebera mais recursos sera Sao Paulo, com a inclusdo de R$ 154 milhdes



90

destinados ao Porto de Santos, principalmente devido aos investimentos privados no
montante de R$ 2.600 mil nos aeroportos de Guarulhos e Viracopos, que sao objeto
de contrato de concessdo. Os gastos com Seguranca Publica e Telecomunicacdes
nao foram distribuidos por cidade-sede, representando respectivamente 7,41% e
1,59% do total.

Tabela 4 - Panorama geral dos investimentos
Valores em milhfes

Cidades-Sede Mobilidade Ar‘?”?s Aeroportos  Portos Turismo e Total %
urbana (estadios) Outros
Sao Paulo 548,50 820,00 3.107,60 154,00 25,23 4.655,33 18,36
Rio de Janeiro 1.866,60 1.050,00 443,65 - 18,94 3.379,19 13,32
Belo Horizonte 1.405,62 695,00 430,09 - 8,33 2.539,04 10,01
Cuiaba 1.719,40 570,10 101,21 - 4,05 2.394,76 9,44
Brasilia 44,20 1.403,30 651,37 - 4,34 2.103,21 8,29
Natal 472,25 400,00 572,55 72,50 19,24 1.536,54 6,06
Fortaleza 575,17 518,60 171,11 202,60 22,05 1.489,53 5,87
Recife 890,67 532,60 - 28,10 15,70 1.467,07 5,78
Manaus - 669,50 445,07 89,40 7,97 1.211,94 4,78
Curitiba 466,20 326,70 157,26 - 18,14 968,30 3,82
Salvador 19,55 689,40 112,93 40,70 23,51 886,09 3,49
Porto Alegre 15,90 330,00 87,72 - 12,78 446,40 1,76
Seguranca publica 1.879,10 1.879,10 7,41
Telecomunicacdes 404,00 404,00 1,59
Total Geral 8.024,06 8.005,20 6.280,56 587,30 2.463,38 25.360,50 100,00

Fonte: Adaptado da Matriz de Responsabilidades Consolidada (novembro/2013).
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Figura 1 - Comparativo dos investimentos por cidade
Valores em milhdes
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Fonte: Adaptado da Matriz de Responsabilidades Consolidada (novembro/2013).

O Anexo G da Matriz de Responsabilidades estabelece gastos para acbes de
infraestrutura do turismo, que sao desdobradas em ac¢des de implantacéo, reforma e
adequacao de Centros de Atendimento ao Turista, acessibilidade e sinalizagao nos
atrativos turisticos, com responsabilidades compartilhadas entre as trés esferas de

governo.

Os investimentos em Telecomunicac¢des nao foram discriminados por cidade sede,
compreendendo modernizacao da infraestrutura, servicos e suporte as competicdes.
O mesmo ocorreu com 0s gastos com Seguranca, onde s&o previstas acbes de
integracdo de instituicbes e sistemas, controle de pontos de entrada no pais e

seguranca do evento, além de verbas especificas para as for¢cas armadas.

5.3 LEI GERAL DA COPA (LEI'N. 12.663/2012)

A Lei Geral da Copa, que regulamentou as garantias fornecidas pelo governo
brasileiro a FIFA para a realizacdo da Copa das Confederacbes em 2013 e do
Mundial de 2014, foi sancionada em 05 de junho de 2012. A tramitacao do projeto de
lei foi cercada de polémicas e de muita pressdo da FIFA para rapida aprovagao.
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A principal controvérsia foi a venda de bebidas alc6olicas em estadios durante o
mundial, exigéncia da FIFA em razao de acordos com patrocinadores. O artigo sobre
0 assunto nao libera nem impede expressamente a comercializacdo e 0 consumo
nos estadios, mas retira, durante o periodo da Copa, a proibicéo prevista no Estatuto
do Torcedor. Um outro ponto polémico foi o pagamento de meia-entrada nos jogos
da Copa, pois a presidente da Republica vetou o artigo que estabelecia que as
regras municipais e estaduais sobre os descontos ndo se aplicam ao evento. Assim,
se quiser restringir a meia-entrada, a FIFA terd que negociar com Estados e
municipios que tiverem leis especificas. Resguardou-se o direito estabelecido no
Estatuto do ldoso e pessoas com mais de 60 anos poderdo adquirir entradas pela

metade do preco em todas as categorias de ingressos.

Além disso, a Lei Geral da Copa especifica condigbes para venda de ingressos e
regras para a entrada facilitada de turistas, estabelecendo critérios de protecdo e
exploracdo de direitos comerciais e condicbes em que deverdo ser feitas a
transmissdo e retransmissdo do Mundial. A referida lei reserva a Unido a
possibilidade de declarar feriados nacionais nos dias de jogos da selec&o brasileira e
permite que Estados e municipios procedam da mesma forma nos dias de partidas
em suas cidades-sede. Existe também a previsdo de que as férias escolares
decorrentes do encerramento das atividades letivas do primeiro semestre de 2014
abranjam todo o periodo entre a abertura e o encerramento do Mundial (12 de junho
a 13 de julho).

O artigo 11 8§ 1° da Lei Geral da Copa prevé que serdo definidas areas de
exclusividade, observado o perimetro maximo de 2 Km dos estadios, para que a
FIFA ou pessoas por ela indicadas possam divulgar suas marcas, distribuir, vender,
dar publicidade ou realizar propaganda de produtos e servigos, realizar atividades
promocionais ou comércio de rua. O § 2° faz uma ressalva aos estabelecimentos
anteriormente em funcionamento no local, desde que n&o facam nenhuma

associagao com 0s jogos.
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5.4 RECOPA

Em 28 de julho de 2010 foi publicada a Medida Provisoria n° 497 que criou o Regime
Especial de Tributacdo para Construcdo, Ampliacdo, Reforma ou Modernizacéo de
Estadios de Futebol (RECOPA) com objetivo de agilizar as obras das arenas da
Copa de 2014. Dentre os beneficios destaca-se a suspensdo das contribuicdes e
tributacbes do Programa de Integracdo Social (PIS), do Programa de Formacéo do
Patrimoénio do Servidor Publico (PASEP), da Contribuicdo para o Financiamento da
Seguridade Social (COFINS) e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) na
aquisicdo ou importagcdo de maquinas, aparelhos, instrumentos, equipamentos e
materiais novos destinados a construcdo dos estadios de futebol. Além disso,
também é prevista a suspenséo das contribuicdes PIS e COFINS sobre os servigos

relativos a construcao, ampliacdo, reforma ou modernizacao dos estadios de futebol.

A medida, convertida na Lei 12.350 em 20 de dezembro de 2010, é valida até 30 de
junho de 2014 e traria uma renuncia de R$ 500 milhdes, conforme informou o
ministro do esporte da época, Orlando Silva. No entanto, atualmente estima-se que
acarretara renuncia tributaria de R$ 1 bilhdo. Até o inicio de 2013 oito estadios ja
haviam sido beneficiados: Maracana, Arena das Dunas, Arena Corinthias, Mané
Garrincha, Arena Pantanal, Arena da Baixada, Arena da Amazbnia e Minerdo.
Inicialmente o governo federal previa arrecadar R$ 16 bilh6es com impostos nao
incluidos no RECOPA, mas o valor foi revisto, devendo ser de R$ 10 bilhdes (Portal
2014, 2013).

5.5 LEGADOS

Apés a conclusdo dos investimentos e a realizagdo da Copa, a continuidade dos
impactos positivos dependera da capacidade dos agentes envolvidos em aproveitar
as oportunidades e os legados do evento. Antes de pensar em corresponder as
expectativas externas em relacédo a realizacdo do Mundial, deve-se garantir que as
obras de infraestrutura e os impactos sobre a economia melhorem as condi¢des de

vida da sociedade brasileira.
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Os impactos socioecon6micos dependem da realizagdo bem sucedida do evento, de
forma economicamente eficiente, sem dispéndios excessivos ou ma alocacdo de
recursos e do aproveitamento dos legados transformados em bens perenes. As
cidades-sede tém diversos problemas que precisam ser solucionados e que podem
ser reunidos nas seguintes categorias: energia, transporte arterial, infraestrutura de
eventos, sistema hoteleiro, segurancga, planejamento urbano e servicos auxiliares

(alimentacao, taxi, comunicacdes, salude e comércio).

Todos os legados podem continuar proporcionando bem-estar a populacdo, em um
horizonte que vai além do periodo de realizagdo da Copa do Mundo. Um evento
bem-sucedido ndo é suficiente para garantir os legados, sendo necessario que o
capital formado seja bem conservado, reutilizado e atualizado ao longo do tempo.
Caso contrario, as instalagdes esportivas se deterioram, profissionais mudam de
ramo e equipamentos sao utilizados para outros fins ou tornam-se obsoletos.
Exemplo disso é o que esta ocorrendo com o veldédromo construido ao custo de R$
14 milhdes para os Jogos Pan-Americanos realizados no Rio de Janeiro em 2007,
que serd demolido por ndo se adequar as exigéncias para sediar competicdes das
Olimpiadas de 2016. Além deste, outro equipamento, o Centro Aquatico Maria Lenk,
gue custou R$ 85 milhdes e ficou praticamente abandonado depois de 2007, ndo
podera receber provas olimpicas de natacdo e nado sincronizado, podendo sediar

apenas competicdes de polo aquatico e saltos ornamentais.

Segundo estudo da Ernst & Young (2011), a Copa pode deixar trés tipos de legado:

a) Fisico: estadios, edificacbes, infraestrutura de mobilidade urbana,
telecomunicacdes, portos e aeroportos;

b) Social: melhoria da autoestima do povo, ganhos com educagcéo e
capacitacdo, empregos, inclusdo social, inclusdo por meio do esporte,
investimentos em seguranca e saude e a geracdo de renda causada pelo
aumento da atividade econdmica;

c) Institucional: experiéncia de gestdo de um megaevento, com prazo rigorosos,
envolvendo varios entes publicos e instancias de poder em prol de um

objetivo comum.
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Para a FIFA, um dos principais legados p6s-Copa de 2010 seria a construcao de 20
centros Football for Hope em toda a Africa, compostos de minicampos de futebol,
salas de aula e centros de saude para proporcionar aos jovens servicos de
aconselhamento, saude e de educacdo (BUANEWS, 2010d). Conforme informacdes

do site oficial da FIFA, até fevereiro de 2013 foram inaugurados seis desses centros.

No Brasil, o Football for Hope ajuda cinco programas nos estados do Maranhao, Rio
de Janeiro, Rio Grande do Sul, Bahia e S&o Paulo. Esse apoio devera ser ampliado
por conta da Copa de 2014. Na Bahia, o Instituto Fazer Acontecer auxilia 480 jovens
de familias humildes a desenvolverem valores como trabalho, disciplina,
solidariedade, respeito e compromisso social, evitando ameacas como 0 uso de

drogas e a violéncia, além de promover a igualdade de género (FIFA, 2013).

Na Africa do Sul, uma pesquisa pos-torneio 2010 apontou uma grande elevagdo na
confiangca nacional, com 87% dos entrevistados sentindo-se mais confiantes nas
capacidades do pais. O sentimento predominante refletido na pesquisa foi o de
orgulho, com 91% dos entrevistados dizendo-se orgulhosos por seu pais provar que
0s céticos estavam errados, além do mesmo percentual afirmar que a Africa do Sul

estava mais unida apos a Copa (GABARA, 2010a).

Logo ap0s a copa da Africa do Sul foi criado o 2010 FIFA World Cup Legacy Trust,
um fundo destinado a fomentar a educacado, saude, atividades humanitarias e de
desenvolvimento do futebol, administrado pela Ernst & Young e tendo como
curadores a FIFA, o governo sul-africano, a federacdo nacional de futebol e o setor
privado para avaliar projetos de investimento. O primeiro projeto financiado foi a
compra dos 35 6nibus das equipes da Copa e uma frota de 52 veiculos entregues a
federal nacional de futebol. Outro legado que o presidente sul-africano Jacob Zuma
afirmou ter sido deixado pela Copa foi a educacéo, um investimento de longo prazo
que pode quebrar a cadeia de pobreza no pais e na Africa (GABARA, 2010b).Na
area da saude, setenta e trés novas ambulancias compradas para a Copa de 2010
foram redistribuidas entre hospitais plblicos na provincia noroeste da Africa do Sul
(NKOSI, 2010).

Ainda em 2010, o ministro dos Transportes sul-africano Sbu Ndebele garantiu que

muitos trabalhadores da construcéo civil, demitidos apos a conclusdo dos projetos
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da Copa, seriam novamente empregados ao longo dos trés anos posteriores, com o
investimento de 63 bilhdes de ddélares na construcdo de novas estradas, pontes e
barragens. Entretanto, conforme Chade (2010), alguns dias depois do fim da Copa
de 2010, o governo sul-africano ordenou a ocupacdo de regibes miseraveis da
cidade de Johannesburgo para tentar impedir ataques xenéfobos contra imigrantes
estrangeiros e funcionarios de empresas de energia ameagavam entrar em greve.
Apos a euforia da realizacdo bem-sucedida do evento, o0 pais retornou a sua
realidade de desemprego, pobreza, Aids, violéncia e desigualdade social,

constatando que ndo houve mudancga efetiva da situagéo nacional.

Segundo Ribeiro (2011), um ano apés a Copa, o desemprego continua altissimo, no
mesmo patamar anterior, quando um em cada quatro sul-africanos estava
desempregado. Por outro lado, a infraestrutura melhorou, com o investimento de
cerca de R$ 4 bilhdes em aeroportos, como o de Johannesburgo, cuja obra durou 5
anos, ficando pronto para a Copa das Confederacbes de 2009 e triplicando de
tamanho. Além disso, o servigco de 6nibus rapido foi ampliado para outras cidades. O
trem que liga o aeroporto a bairros da cidade e da capital Pretéria foi expandido e o
namero de estagdes aumentou de 4 para 11 depois da Copa.

Entretanto, de acordo com noticia veiculada no site Portal 2014 (2010), apenas uma
minoria se beneficia do novo sistema de transporte publico, o Gautrain, pois poucos
podem pagar os 13,5 ddélares cobrados do centro de Johannesburgo até o

aeroporto™®.

Quanto aos estadios, quatro reformados e seis construidos especialmente para o
evento, o Unico de sucesso é o maior, 0 Soccer City, que abre as portas de trés a
quatro vezes por més para jogos de futebol, rugby e shows. O Green Point, na
cidade do Cabo, custou cerca de R$ 1 bilhdo e no primeiro ano depois da Copa so
foi usado 12 vezes. Com a desisténcia da empresa que iria administra-lo, pensou-se
até em derrub&-lo (RIBEIRO, 2011).

A realizacdo da Copa de 2010 foi utilizada para mostrar uma nova imagem da Africa

do Sul, capaz de sediar grandes eventos, mas os criticos afirmam que serviu para

18 Conformg Social Progress Imperative (2013), a Africa do Sul ocupa a 39° posic&o no ranking de 50
paises do Indice de Progresso Social e em 2011 apresentou um Produto Interno Bruto(PIB) per
Capita de US$ 10.960 e IDH de 0,629.
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mascarar a falta de servigcos publicos, a corrupcdo e o crescimento da desigualdade
social. Os dados oficiais mostram que o custo da Copa foi multiplicado por onze
entre 2004 e 2010. Segundo ONGs locais, 0 montante investido pelo governo seria
suficiente para construir casas para 12 milhdes de sul-africanos que vivem em
favelas. A Fifa, por sua vez, arrecadou US$ 3,2 bilhdes, ndo pagando nada em
impostos ao pais sede (CHADE, 2010).

5.6 A ATUACAO DOS ORGAOS DE CONTROLE

Atentos a importancia da realizagdo da Copa do Mundo de futebol no Brasil, os
tribunais de contas estaduais, municipais e o Tribunal de Contas da Unido (TCU)
firmaram parceria visando fortalecer o trabalho de fiscalizacdo preventiva, aproximar
as metodologias de controle e oferecer a sociedade informacgfes tempestivas sobre
0 uso do dinheiro publico no evento. As fiscaliza¢cdes propuseram-se a acompanhar
o financiamento, planejamento e a execuc¢édo de obras e demais projetos com o fim

de preparar o Brasil para receber a Copa do Mundo.

A aplicacao de recursos federais nos preparativos para a Copa do Mundo de 2014
foi incluida como “Tema de Maior Significancia (TMS)” no Plano de Fiscaliza¢do do
TCU de 2009, pois a experiéncia dos Jogos Pan-Americanos de 2007 no Rio de
Janeiro demonstrou a necessidade de acompanhamento das acfes do Governo

Federal referentes a eventos esportivos de grande porte.

Entdo, quatro anos antes do evento realizou-se um levantamento onde se buscou
destacar problemas de planejamento, implementacdo e controle nas areas de
construcdo/reforma de estadios, infraestrutura aeroportuaria e mobilidade urbana
(TCU, 2010). Em tal levantamento, coube destaque a sinalizacdo de que o BNDES
atuaria como agente financeiro na constru¢do dos estadios, com a abertura de linhas
de crédito no valor de até R$ 400 milhSes por cidade-sede, ja que havia um
posicionamento inicial do Governo Federal de que a Unido ndo arcaria com repasse
de recursos a fundo perdido, via Orcamento Geral, para a construcdo de arenas
esportivas (TCU, 2010).
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O relatério ressalta a assinatura da Matriz de Responsabilidades para obras de
estadios e mobilidade urbana, com os compromissos firmados pelos governos
federal, estaduais e municipais, destacando os papéis assumidos por cada envolvido
na liberacdo de recursos e na execucao de cada uma das acdes, estabelecendo o
cronograma para entrega, previsdo de gastos e indicagdo de origem de
financiamento. Os Estados e/ou municipios-sede deveriam executar e custear as
intervencdes referentes a mobilidade urbana, estadios e seu entorno, entorno de
aeroportos e terminais turisticos portuarios. A Unido deveria executar e custear as
intervencbes em aeroportos (terminais de passageiro, pistas e patios) e portos
(terminais turisticos), oferecendo aos demais entes a possibilidade de contratar

financiamento para intervencfes em estadios e mobilidade urbana.

A equipe do TCU registrou no referido documento que o Ministério do Esporte,
coordenador do Comité Gestor da Copa do Mundo FIFA 2014 (CGCOPA 2014), nao
compilava, sistematicamente, informacdes sobre as atividades desenvolvidas pelos
diversos entes responsaveis pelas acdes da Copa 2014, ndo tendo condi¢cdes de
informar tempestivamente sobre o estagio das obras de reforma/construcdo de
arenas esportivas e de mobilidade urbana das quais é signatario na Matriz de
Responsabilidades pactuada com as doze cidades-sede. Os principais riscos
associados a essas constatacbes foram o desconhecimento de projetos de
construcéo de estadios e de mobilidade urbana, de 6bices que limitam o andamento
normal das obras e ndo adocdo de providéncias tempestivas para sanar 0s

problemas relacionados ao cumprimento do cronograma.

Devido a relevancia do papel assumido, o Ministério do Esporte celebrou o Contrato
n° 53/2009, decorrente da Concorréncia n® 02/09, por meio do qual contratou
consércio de empresas para prestar servicos de apoio ao gerenciamento das acdes
relativas a Copa do Mundo (TCU, 2010).

Em 04 de marco de 2010 ocorreu a primeira reunido com 0s representantes das
doze cidades-sede e foi apresentado e validado o modelo de governanga, baseado
na constituicdo de nove camaras tematicas, com o objetivo de propor politicas
publicas e solucbes técnicas necessarias, eficientes e transparentes, que garantam

a formacdo de um legado alinhado aos interesses estratégicos do pais a partir da
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realizacdo da Copa 2014 (TCU, 2010). Com a justificativa do federalismo e da
autonomia entre as esferas de governo, a Unido néo estabeleceu sancdes ou
mecanismos de responsabilizacdo aos entes federados no caso de nao
cumprimento das acfes pactuadas. Para os representantes do governo federal, a
principal penalidade que os estados sofreriam seria a exclusdo de sua capital da
condicdo de cidade-sede, sendo esse risco suficiente para que o0s estados e

municipios implementem as atividades necessarias.

Como a inobservancia do cronograma FIFA pode acarretar o descredenciamento da
cidade-sede, o levantamento prevé que surjam alegacfes quanto & necessidade de
contratacdes em regime de urgéncia, nas quais ndo ocorre o certame licitatério, bem
como o0s beneficios decorrentes, tais como concorréncia, publicidade e
transparéncia nas escolhas realizadas. Historicamente, obras contratadas em
regime de urgéncia apresentam sobrepre¢cos quando comparadas as similares que

obedeceram ao rito ordinario de contratacao.

Originalmente, a data prevista para o inicio das obras era 31 de janeiro de 2010,
flexibilizada pela FIFA, que apontou as datas de margo de 2010 para o inicio das
obras e de dezembro de 2012 para o seu término, sem detalhar etapas e sem
mostrar datas especificas para a situacdo concreta de cada uma das cidades-sede
(TCU, 2010).

Em relacdo a aprovacado do projeto basico dos estadios, o Comité Organizador Local
(COL) informou néo poder emitir parecer, atestando a adequacédo do projeto da
cidade-sede e que a FIFA nao forneceria esse tipo de atestado para que a sua
possibilidade de solicitar novos requisitos e critérios no interesse das competicdes
nao fosse prejudicada. Esse aval da FIFA aos projetos a serem financiados pelo
BNDES seria uma seguranca adicional para o banco, que néao ficaria tdo vulneravel

a ter que aceitar liberacdes de recursos originalmente néo previstas.

Mesmo considerando o fato de que a FIFA possui a prerrogativa de alterar suas
exigéncias a qualquer tempo, sem a garantia de que o projeto foi inicialmente
aprovado, o banco pode ficar sujeito a ter que aceitar inclusive substituicdes de

projetos, sob a alegacgéo de discordancia por parte da Federacdo Internacional. No
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entendimento do Tribunal, a intencdo do BNDES né&o é prejudicar o exercicio da
prerrogativa da FIFA de alterar suas recomendac¢des a qualquer tempo, no interesse
das competicbes, mas aumentar a previsibilidade da execucéo contratual frente ao
projeto submetido a analise para a contratacdo da operacao de crédito, e que serviu
de parametro para sua decisdo. Para os técnicos do TCU, é uma exigéncia que
denota cautela por parte do banco, uma vez que a linha ProCopa Arenas foi criada

especificamente para atender a Copa do Mundo FIFA e sé por ela se justifica.

Conforme o levantamento, o BNDES, por sua prépria estrutura constitutiva e modo
de negécio, ndo dispde de pessoal capacitado para realizar analise técnica de
engenharia dos projetos da linha ProCopa Arenas que lhe sdo submetidos para a
aprovacao de financiamentos. Para os técnicos do TCU, considerando a importancia
das referidas obras e de seu ineditismo no pais, entende-se que cuidado especial
deve ser dedicado a andlise dos projetos em estadios, para garantir que o0s
financiamentos cumpram o seu propoésito de viabilizar a ocorréncia da Copa no
Brasil, porém de forma econdmica e eficaz, com orcamentos, prazos e

caracteristicas condizentes com as necessidades apresentadas (TCU, 2010).

Com o objetivo de aumentar a seguranca da operagao, o BNDES previu mecanismo
de travas na liberacdo dos recursos do ProCopa Arenas, que deveria ser usado
quando 20% do montante total a ser financiado ja tivesse sido desembolsado.
Quando este valor fosse atingido, o banco procederia a nova analise para avaliar a
continuidade dos desembolsos, segundo 0s seguintes critérios:

a) Projeto Executivo aprovado pela FIFA;

b) Obtencdo de certificagdo de Qualidade Ambiental do projeto, emitida por
entidade reconhecida internacionalmente e/ou acreditada pelo Instituto Nacional
de Metrologia, Normalizacéo e Qualidade Industrial,

c) Apresentacdo dos projetos basicos e da comprovacdo de contratacdo, pelos

governos locais, das intervenc¢des de melhorias no entorno dos estadios.

Entretanto, o levantamento destacou que ndo havia previsdo de outros mecanismos

especificos de travas das parcelas de desembolsos, apds a liberacdo de montante
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superior a 20% do total, guando o0 acompanhamento do banco seria feito da mesma
forma que ocorre com os demais financiamentos do BNDES.

Ainda com relagéo as liberagdes dos recursos dos empréstimos atraves do referido
programa, o TCU determinou a adog¢&o dos seguintes procedimentos:

- condicionar a liberacdo de percentual superior a 65% do financiamento a
apresentacao do projeto executivo;

- encaminhar o projeto executivo para andalise dos Tribunais de Contas estaduais
com antecedéncia minima de 45 dias da liberacdo de novos recursos;

- no caso de constatacdo de indicios de irregularidades no conteddo e/ou execucao
do projeto executivo, tais como sobreprecos e superfaturamentos, o percentual

supracitado s6 podera ser ultrapassado com o0 saneamento desses.

5.6.1 Definigcdo de competéncia para fiscalizar

As obras que receberam recursos publicos envolvem constru¢cdo e reforma de
estadios e locomocgédo urbana, como pistas para 6nibus e veiculos sobre trilhos, cuja
responsabilidade de execucéo € de estados e municipios que receberam repasse. A
competéncia para fiscalizar é dos tribunais de contas estaduais e municipais, pois,
nesses casos, o recurso deixa de ser federal. As acbes de organizacdo da Copa,
executadas por orgaos federais e as obras realizadas diretamente pela Unido, a
exemplo de portos e aeroportos, serdo fiscalizadas pelo TCU, que também vai
analisar os empréstimos concedidos pelo BNDES e pela CEF a estados e
municipios (TCU, 2012). Essa posicao foi ratificada pelo ministro Valmir Campelo®,
0 qual, examinando representacdo elaborada pelos ministérios publicos Federal e
Estadual da Bahia sobre possiveis irregularidades na Concorréncia Internacional n°
1/2009 referente a contratacdo da PPP da Arena Fonte Nova, observou que, de
acordo com a matriz de responsabilidades, nas obras dos estadios e nas de
mobilidade urbana, a participagdo da Unido restringiu-se a financiamentos
concedidos pelo BNDES e pela Caixa Econdmica Federal.

19 Relator designado pelo plenario do TCU para presidir todos os processos relativos a preparacéo e
a realizacdo da Copa de 2014.
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No que se refere as PPPs, através do Acorddo n° 1516/2011 — Plenario o TCU
decidiu comunicar as procuradorias da Republica e aos tribunais de contas
jurisdicionados nas cidades sede da Copa, que sua atuacdo ocorrera

preferencialmente mediante reunifes técnicas, palestras e eventuais treinamentos.

5.6.2 Fiscaliza¢cbes do TCU nos projetos da Copa 201 4

O TCU tem verificado a regularidade dos procedimentos de concessdo de
empréstimos ou financiamentos pelo BNDES para execucédo das obras dos estadios
e do Corredor T5 (Transcarioca), Unica obra de mobilidade financiada por esse
agente financeiro federal.

De acordo com relatério “O TCU e a Copa do Mundo de 2014” de abril de 2013, o
trabalho do Tribunal resultou, até aquele momento, em uma economia de
aproximadamente R$ 600 milh6es nos preparativos para o mundial, incluindo a
reducdo de R$ 97 milhdes no orcamento da reforma do Maracand e de R$ 65
milhdes na reconstrucdo da Arena Amazonas. A atuacdo preventiva nos editais de
licitacdo dos aeroportos e dos portos das cidades-sede propiciou uma economia em
torno de R$ 400 milhdes. Na verdade, considerando a repactuagdo contratual das
obras do Maracana em virtude da isencao fiscal prevista na Lei n° 12.350/2010, os
beneficios da atuacdo do TCU nos investimentos da Copa chegam a

aproximadamente R$ 700 milhdes.

O relatério ressalta ainda que as obras ndo sao paralisadas e é feito um trabalho
preventivo, com o objetivo de evitar irregularidades antes de sua consumacao. Aléem
disso, entende-se que a contribuicdo ndo se mede apenas em cifras economizadas,
sendo de incomensuravel valor as orientagfes, recomendacdes e alertas aos
diversos 6rgdos executivos responsaveis pelas iniciativas voltadas para a tempestiva
organizacdo do Mundial (TCU, 2013).

5.7 SALVADOR E A COPA 2014

Salvador foi a primeira cidade a ser fundada no Brasil, em 29 de marco de 1549,

quando a Coroa Portuguesa decidiu iniciar o processo de colonizacdo do pais. Por
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essa razao, tornou-se um dos principais polos do comércio de escravos da América
Latina, sofrendo influéncia de portugueses, africanos e indigenas, o que contribuiu

para sua diversidade cultural.

Ostentando o apelido de Roma Negra, por ser considerada a cidade com maior
populacdo negra fora da Africa, ainda preserva elementos africanos, tanto na
culinaria, quanto nas rodas de capoeira (mistura de danca e luta) e nos rituais do

candomblé, expressao religiosa da cultura africana.

Outra atracdo € a topografia privilegiada, que divide a cidade entre a parte alta e a
baixa, ligadas por seu grande cartdo postal, o Elevador Lacerda, primeiro elevador
publico do mundo. Além de proporcionar a vista da Baia de Todos os Santos e do
Mercado Modelo, € importante para moradores, chamados de soteropolitanos, por
seu aspecto funcional. O Pelourinho, um conjunto de igrejas e casas coloniais, é

considerado pela UNESCO patrimonio historico da humanidade desde 1985.

Além de sua importancia histérica, a capital baiana € um dos principais centros
econdmicos do Nordeste, com economia baseada no setor de servi¢cos e a terceira
cidade mais populosa do Brasil, com populacdo estimada de 2.883.672 em 2013,
PIB per capita de R$ 13.728,08 e indice de Desenvolvimento Humano Municipal
(2010) de 0,759 (IBGE).

Conforme Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil 2013 (PNUD; IPEA; FJP,
2013), o municipio de Salvador esta situado na faixa de Desenvolvimento Humano
Alto (IDHM entre 0,7 e 0,799), tendo reduzido o hiato de desenvolvimento humano®
em 44,85% entre 1991 e 2010. O incremento do IDHM municipal foi de 34,81% nas
duas ultimas décadas, abaixo da média de crescimento nacional (47%) e estadual
(70%). Em 2010 Salvador ocupava a 3832 posicdo em relagdo aos municipios do

Brasil e a primeira entre 0s municipios baianos.

Entre as trés dimensdes analisadas, o maior crescimento em termos absolutos foi na
Educacéo, seguida por Longevidade (ou saude) e por Renda. Além de considerar a

frequéncia e concluséo de determinados ciclos educacionais por criangas e jovens, a

% Distancia entre seu indice e o limite maximo, que é 1 (PNUD; IPEA; FJP, 2013).
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escolaridade da populacdo adulta também compde o IDHM Educacéo e a taxa de
analfabetismo entre os maiores de 18 anos diminuiu 6,03% entre 1991 e 2010.

Houve melhoria no quesito longevidade, com reducéo de 58% da mortalidade infantil
e aumento de 9,4 anos da esperanca de vida ao nascer nas ultimas duas décadas,
estando em 75,1 anos em 2010, maior que a média estadual (72,0 anos) e nacional
(73,9 anos).

Em 2010 a renda per capita média de Salvador era de R$ 973,00 e o percentual de
pobres e extremamente pobres era de 15,32%, com os 20% mais pobres
apropriando-se de apenas 2,48% da renda. A desigualdade apresentou discreta
melhoria, com o indice de Gini passando de 0,65 em 1991 para 0,63 em 2010. Entre
2000 e 2010, a taxa de desocupacéo, entendida como o percentual da populacéo
economicamente ativa desocupada, passou de 23,44% para 12,55%, com aumento

no grau de formalizacéo e nivel educacional dos ocupados.

Conforme o Departamento Nacional de Transito (DENATRAN) apud IBGE, em 2012
a cidade possuia uma frota de 512.032 automoveis. Tendo um transporte publico
baseado quase exclusivamente no uso de 6nibus, com um curto trecho de metrdé em
construgcdo ha mais de 13 anos, 0 caos no transito € uma das principais
preocupacdes dos cidadaos, que tem na sua melhoria um dos principais pontos de
reivindicagdo para o alcance da qualidade de vida.

Aficionados por futebol, os soteropolitanos, sejam torcedores do Bahia ou do Vitéria,
garantem boas médias de publico a cada edi¢cdo do campeonato brasileiro. Os rivais
dominam o cenario estadual, contando com um historico nacional invejavel: o Bahia
foi campedo brasileiro em 1988 e conquistou a Taca Brasil de 1959 e o Vitéria tem
trés titulos da Copa do Nordeste e foi vice-campedo brasileiro de 1993. Com a
interdicdo da Fonte Nova em 2007, Salvador dispunha de dois estadios: Manoel
Barradas, o Barraddo, de propriedade do Vitéria, e Roberto Santos, o de Pituacu,
pertecente ao governo do Estado e utilizado pelo Bahia. Entretanto, o grande palco
do futebol baiano é a Fonte Nova, reinaugurada em 2013, para abrigar jogos de
campeonatos disputados pelos times locais, Copa das Confederacdes e Copa do
Mundo de 2014.
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A area do estadio da Fonte Nova compde o subsdistrito censitario de Santana, que,
segundo o IBGE (2010), possuia 4.016 domicilios permanentes que abrigavam
11.872 moradores com rendimento médio mensal de R$ 1.097,57. Ainda de acordo
com o Censo 2010, havia 3.568 pessoas com mais de 10 anos sem rendimentos®* e
2.231 pessoas com rendimentos de até um salario minimo?. Com relac&o ao tipo de
domicilio, o levantamento apontou a existéncia de 96 habitacbes em cortico ou
similares (casa de comodos ou cabeca de porco) e grande quantidade de casas
(1.855 ou 46,19%).

Conforme anteriormente relatado, em outubro de 2007 o Brasil assegurou o
direito de sediar a Copa do Mundo de 2014 e a cidade de Salvador se candidatou
como uma das sedes dos jogos do mundial, sendo a organizacdo de tal evento
vista como uma oportunidade para atrair investimentos federais e privados, dar
visibilidade turistica e melhorar as condi¢cdes de infraestrutura urbana e de
transporte da capital. Aléem disso, o governo estadual apontou a geracdo de
emprego, a capacitacdo profissional dos soteropolitanos e a atracdo de outros
eventos internacionais como aspectos relevantes e determinantes para seu

empenho em garantir Salvador como um das sedes do torneio mundial.

Conforme Plano Diretor da Copa 2014 na Bahia, o objetivo do governo estadual é
fazer do evento um indutor da construgdo de legados, tornando o estado
economicamente pujante, socialmente inclusivo e sustentavel e garantindo uma
melhor qualidade de vida. Entdo, o governo da Bahia estabeleceu o legado como a
principal base do planejamento para a Copa de 2014, definindo sete areas de
atuacao que direcionam o planejamento de acbes e projetos: qualificacdo e
capacitacdo profissional, responsabilidade socioambiental, valorizagdo da cultura
local, inclusdo social, participacdo cidada, infraestrutura fisica, mobilidade urbana e

acessibilidade e fortalecimento do futebol.

Apesar de lembrar que se trata de um evento privado, 0 governo acredita que o
esfor¢o publico para o atendimento das exigéncias da FIFA seja compensado com a

visibilidade internacional conquistada com a realizacdo do torneio, além da

2! Inclui as pessoas que recebiam somente em beneficios (IBGE, 2010).
%2 Salario minimo utilizado: R$ 510,00.
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incorporacdo da expertise e ganhos tecnoldgicos aportados no megaevento.
Entretanto, aponta a requalificacdo das cidades, solugcbes para os problemas
metropolitanos de mobilidade, maior eficiéncia e qualidade na prestacéo de servicos,
modernizacdo da rede hoteleira, reestruturacdo dos portos e aeroportos,
requalificacdo de pracas, parques e da infraestrutura turistica, revitalizacdo dos
centros historicos e o fomento a diversidade cultural brasileira como principais
legados e externalidades positivas potencialmente resultantes da preparacdo e
realizacdo do evento. Isso sem deixar de observar 0s requisitos atinentes a
aplicacdo de recursos publicos nas competicdes, garantindo a transparéncia,

eficiéncia e controle social dos investimentos.

Na matriz de responsabilidades inicialmente proposta, estava prevista para Salvador
a construcéo do Corredor Estruturante Aeroporto/Acesso Norte (BRT), orcado em R$
567,7 milhdes, dos quais R$ 541,8 financiados, ndo havendo necessidade de
alteracdo no plano diretor. Na matriz atual, além da reconstrucdo do estadio da
Fonte Nova, principal objeto desse trabalho, para Salvador existem obras de
microacessibilidade para a articulagdo da arena com o sistema Vviario existente
através de quatro viadutos, 3,5 km de vias e requalificacdo de rotas de pedestres

ligando o porto, estacionamentos e estacdes de metrd, conforme figura 2:
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Figura 2 - Salvador: intervencdes de mobilidade urbana (entorno)
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Fonte: 5° Balanco de Ac¢Bes para a Copa (1° Ciclo) Cidade-sede de Salvador — Setembro de 2013.

Quanto a infraestrutura aeroportuaria, estdo listadas a reforma e adequacdo do
terminal de passageiros, a ampliacdo do péatio de aeronaves e a constru¢do de uma

nova torre de controle no aeroporto internacional de Salvador.

Com relacdo ao porto da capital baiana, esta prevista a construcdo de um terminal

maritimo de passageiros, estacionamento e urbanizacao da area.

A grande obra de mobilidade inicialmente proposta para Salvador, o Corredor
Estruturante Aeroporto/Acesso Norte (BRT), foi definitivamente excluida da Matriz de
Responsabilidades em 16/05/2012, pois o governo estadual decidiu optar pela
construgédo de uma linha de metr6 na modalidade de PPP com prazo de concessao
de 30 anos. Diante das varias etapas do processo de contratacdo e da

complexidade da obra, € improvavel que o equipamento esteja pronto na época da

realizacdo da Copa.



108

5.7.1 Mapa de Oportunidades

Segundo dados do site Portal da Copa (2013), o mundial deve gerar quase 930
oportunidades de negdcios para micro e pequenas empresas nas 12 cidades- sede
em nove setores mapeados pelo Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas
Empresas (Sebrae): agronegocio, comércio varejista, constru¢do civil, madeira e

moveis, economia criativa, moda, servic¢os, tecnologia da informacéo e turismo.

Apés o mapeamento das oportunidades em nivel nacional foi realizada a
identificacdo das oportunidades locais. No caso de Salvador foram selecionados
setores prioritarios, que em ordem decrescente de numero de oportunidades
identificadas séo: construcao civil (95), producéo associada ao turismo (88), turismo
(84), comércio varejista (80), agronegocio (78), tecnologia da informacéo (71), moda
(58), servigos (57) e madeira e méveis (42) (PORTAL DA COPA, 2013).

Apesar de o estudo do Sebrae (2013) ter identificado o setor da construcdo civil
como o de maior numero de oportunidades, pesquisa realizada entre os empresarios
do entorno da arena® apontou que 50% dos entrevistados considera que o setor de
turismo, seguido dos servigcos (45% dos entrevistados) serdo os mais dinamizados
com a construcao do novo estadio. A maioria dos empreendedores (90%) considera
gue a construcao do estadio abrir4 espaco para novos negocios e 5% acredita que o

mercado tera oportunidades temporarias (RIBEIRO et al, 2013).

Grande parcela dos entrevistados (45%) acredita que havera melhoria da estrutura
local (iluminacao, transporte e seguranga) com a construcdo da nova arena e para
40% haveréa crescimento local com o surgimento de novos empreendimentos; 15%
apostam no aquecimento do comércio através do aumento das vendas, com 60%
acreditando no alto impacto da obra no setor, enquanto 30% acredita que este sera
médio (RIBEIRO et al, 2013).

23 Pesquisa de campo com aplicagdo de questionario estruturado no periodo de 20 a 30 de outubro
de 2012 com amostra de 20 empresarios da regido do Dique do Toror6 cujos dados foram utilizados
no artigo “A arena das expectativas dos empresarios do setor de comércio do Dique do Tororo”.
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Para atender a demanda, os empresarios estdo se preparando pelas mais diversas
linhas de agdo, entre as quais se destacam investimentos para melhoria nas
condi¢bes estruturais dos empreendimentos (50% dos entrevistados) e capacitacao
profissional (30%) (RIBEIRO et al, 2013).

Entretanto, o anuncio da FIFA de que a comercializacdo de alimentos nos estadios e
arredores seria feita apenas pela empresa que vencesse a concorréncia promovida
pela entidade, gerou indignacdo das baianas de acarajé, que comercializam o
tradicional petisco nas ruas de Salvador. Com a grande repercussao negativa da
medida, inclusive em ambito internacional, bem como recomenda¢édo do Ministério
Publico da Bahia, que entende como importante a venda do acarajé na arena
esportiva por se tratar de bem imaterial tombado pelo Instituto do Patriménio
Historico e Artistico Nacional (IPHAN), houve um recuo da entidade, que anunciou a
permissdo da comercializa¢do do prato no entorno do estadio.

5.7.2 As fiscalizagOes do TCU nas obras da Copaem  Salvador

No que tange aos investimentos realizados em Salvador nos quais cabem
fiscalizacbes do TCU, conforme noticia veiculada no site do tribunal em 19 de
outubro de 2012, sua atuacdo no acompanhamento das obras de melhorias de
acessibilidade urbana nas imediacbes da Arena Fonte Nova gerou economia de
cerca de 2,4 milhdes ao erario, com a correcao do sobrepreco acima mencionado. A
Companhia de Desenvolvimento Urbano do Estado da Bahia (Conder) reavaliou o
projeto e o dividiu em duas etapas: a primeira custaria aproximadamente R$ 11,3
milhdes e a segunda R$ 1,8 milhdes (TCU, 2012).

Com relacdo as obras do aeroporto de Salvador, conforme relatério “O TCU e a
Copa do Mundo de 2014", de abril de 2013, estavam previstos R$ 47 milhdes
destinados a reforma e adequacao do terminal de passageiros, ampliacdo do patio
de aeronaves e construcdo de torre de controle. Segundo relatado, em dezembro de
2010 realizou-se concorréncia para os dois primeiros servigos, mas a licitagao foi
considerada deserta, tendo sido substituida por outra, bem-sucedida e homologada
em marco de 2011. O edital para reforma do terminal de passageiros e do acesso

viario ao aeroporto, realizado por meio de RDC (Regime Diferenciado de
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Contratagdo) foi fiscalizado e determinou-se a atualizagdo da matriz de
responsabilidade, j& que o valor previsto era de R$ 15,4 milhdes e a contratacao foi
de R$ 87, 2 milhdes (TCU, 2013).

Em maio de 2012 foi aberta licitacdo para obras referentes a ampliagdo do pétio de
aeronaves e assinado contrato para constru¢éo da nova torre de controle no valor de
R$ 14,6 milhdes. A licitagdo foi fiscalizada pelo TCU e ndo houve constatacdo de
irregularidades. O edital para a reforma do terminal de passageiros e do acesso

viario ao aeroporto esta sendo fiscalizado e em fase de deliberagédo (TCU, 2013).

Quanto ao porto, dos R$ 36 milhdes destinados a Salvador para adaptacdo de
terminal de passageiros, em 28 de fevereiro de 2013 o percentual de execucao era
de aproximadamente 23%. A primeira versdo do edital publicado contou com
orcamento estimativo no valor total de R$ 35.648.920,22, com sessdo de abertura
das propostas prevista para 19/10/2011. Em auditoria realizada na licitagdo foram
identificados indicios de irregularidades graves, e em 18/11/2011, dada a
proximidade da sessdo, a equipe de auditoria propdés a concessao de medida
cautelar. Diante da necessidade de realizar adequacbes no edital e dos
guestionamentos e impugnacdes apresentadas pelos potenciais licitantes, a
Companhia das Docas do Estado da Bahia (Codeba) resolveu suspender

temporariamente o procedimento licitatorio (TCU, 2013).

Depois da revisdo do projeto e do texto do edital feita pela Codeba, as
irregularidades foram satisfatoriamente ajustadas e o valor estimado passou a ser de
R$ 32.150.026,30. A abertura de licitacéo foi realizada no dia 03 de janeiro de 2012,
contando com a participacdo de sete empresas, todas habilitadas, sendo duas
desclassificadas por apresentarem propostas com valores acima do orgamento
estimativo. A vencedora foi a empresa Chroma Constru¢des Ltda com valor global
de R$ 30.218.499,70 (desconto de R$ 1.931.526,60 ou 6%). (TCU, 2013).

Em auditoria posteriormente realizada, ndo foram constatadas impropriedades ou
irregularidades, nem atrasos com potencial de inviabilizar o prazo de concluséo da

obra, previsto para abril de 2013. Entretanto, foi detectada inobservancia dos
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requisitos legais e técnicos de acessibilidade de pessoas portadoras de deficiéncia
ou com mobilidade reduzida (TCU, 2013).

5.7.3 Arena Fonte Nova

Em 2009 a FIFA confirma Salvador como uma das sedes do mundial e o Estadio
Octavio Mangabeira (Fonte Nova) foi definido pelo governo do Estado para
abrigar os jogos. Entretanto, o estadio encontrava-se com sua estrutura
degradada em decorréncia da falta de investimentos, inclusive sem oferecer
condicdes minimas de seguranca, registrando grave acidente em novembro de
2007, que culminou na morte de sete pessoas. Entdo, o governo da Bahia
vislumbrou a oportunidade para reconstruir o principal equipamento esportivo do
Estado, sendo esta condicdo determinante para a manutencdo da capital baiana

como cidade-sede do evento.

a) Descricao do projeto

O projeto béasico do Estadio da Fonte Nova resultou da Proposta de Manifestacédo
de Interesse (PMI) 01/2008 — Escolha de estudos preliminares e conceituais para
o Estadio Octavio Mangabeira/Fonte Nova e seu entorno, acolhida pelo Governo
do Estado da Bahia em 30 de agosto de 2008.

No projeto inicial todo o anel superior seria substituido para aumentar a seguranca, o
lado leste do anel inferior seria recuperado com refor¢co da estrutura e o lado oeste
seria totalmente reconstruido para abrigar as novas areas VIP (Very Important
Person), para jogadores e imprensa. Conforme relatério do grupo de trabalho do
governo do Estado, em visita de inspecao realizada em 06 de fevereiro de 2009,
representantes da FIFA recomendaram a excluséo da pista de atletismo. A partir de
entdo, o projeto foi alterado contemplando a demolicdo total da antiga estrutura,
inclusive do ginasio Antonio Balbino e das piscinas, estas com a promessa de serem
reconstruidas em outro local, mantendo-se, contudo, o desenho arquitetdnico

original de ferradura com abertura no lado sul.
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Conforme projeto aprovado, 0 novo equipamento teria capacidade para
aproximadamente 50 mil pessoas, camarotes, area de imprensa, edificio garagem,
restaurantes, museu do futebol e outras instalacbes que funcionardo de forma

independente das partidas de futebol, sendo considerada uma arena multiuso.

Adicionalmente, poderia ser outorgada a exploragdo comercial das areas do entorno
por meio de concessdo de direito real de uso ou outro instrumento, mediante
apresentacao de projeto de exploracdo pela concessionaria cujos ganhos deverao

ser compartilhados com o Estado.

Na época da apresentacao do projeto, a escolha do estadio, bem como a forma de
sua requalificacdo suscitaram debates acalorados entre especialistas, opinido
publica e governo, tendo em vista op¢do por manté-lo em sua atual localizagédo

demolindo o antigo equipamento.

Nas respostas a Consulta Publica realizada no processo de concorréncia
internacional, a SETRE justificou que, apesar de os laudos e estudos sobre o antigo
estadio condenarem apenas a estrutura horizontal, a vertical teria que passar por
uma grande recuperacao e reforco. A demolicdo apenas das estruturas horizontais
exigiriam um processo controlado, complicando e encarecendo a atividade e
aumentando o tempo de execucao. Além disso, a preservacdo da estrutura vertical
ndo permitiria afastar o estadio do aterro e criar espago para as novas instalacées
necessarias de acordo com as solicita¢cdes da FIFA. A colocagéo da cobertura, outra
exigéncia da FIFA que também atenderia ao disposto no Estatuto do Torcedor por
oferecer maior protecdo e conforto, exigiria a construcdo de uma estrutura externa

especifica, j& que a anterior ndo suportaria tal esforgo.

Quanto a localizagcdo, um dos motivos elencados pelo governo estadual é se
tratar de local privilegiado que oferece rapido e facil escoamento, contando com a
proximidade de duas esta¢fes do futuro metrd, além da recuperacdo impactar no
processo de revitalizagdo do centro antigo da cidade. Ademais, com o argumento
de que a estrutura anterior ndo permitia a adequacédo aos padrdes exigidos pela
FIFA, optou-se pela demolicdo com a implosdo do anel superior do estadio

realizada no dia 29 de agosto de 2010.
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Quanto a opcgdo pelo modelo de PPP em detrimento da contratacdo de obra
publica, com base na Lei 8.666/93, na apresentacdo da sintese do projeto o

governo estadual fez as seguintes ponderacdes:

Opcéo da Obra Publica (Lei 8.666/93)

® A opcdo da contratagdo de obra publica, o investimento inicial deve ser
integralmente realizado pelo Estado, totalizando R$ 564* milhdes a
serem desembolsados durante os 3 anos de construcéo da Arena

® Como o Governo nao possui recursos para realizar o investimento,
considera-se que todo o valor da obra sera financiado pelo BNDES.

® Valor Presente Liquido Total dos custos da opgao da Obra Publica =
R$ 742 milhdes

Opcéao da PPP

® Na PPP, o Governo ndo precisa investir na obra da Arena. Todo o
investimento na Arena é arcado pelo privado

® O Estado compromete-se a pagar contraprestacdes pecuniarias a serem
pagas no periodo de 15 anos (entre 2013 e 2027 - periodo de
amortizacao do financiamento do projeto).

® Valor Presente Liquido da opgédo da PPP = R$ 668 mil hdes. (BRASIL,
1993).

Além da avaliacdo quantitativa baseada no Valor Presente Liquido, o governo
estadual identificou varias vantagens adicionais em optar pelo modelo de PPP,
entre as quais citou o atendimento das exigéncias de prazo da FIFA, maior
sinergia entre a construcdo e a operacao e a transferéncia de grande parte dos

riscos de construcao e operagdo ao parceiro privado.

b) Formalizacdo da PPP

Conforme anteriormente explicitado, a utilizacdo do modelo de parceria publico-
privada requer a observancia de uma série de procedimentos. Um deles é
autorizacdo para abertura do processo licitatério pela autoridade competente,
baseada em estudo técnico que demonstre a conveniéncia e oportunidade de

contratacao no formato de PPP com observacédo da legislacao pertinente.

No caso da Arena Fonte Nova foi emitida a Portaria 214 em 14 de outubro de 2009,
com o objetivo de “Tornar publica a justificativa da conveniéncia da outorga do
estadio Octavio Mangabeira - Fonte Nova” (Art. 1°). No referido documento,
reportando-se ao artigo 175 da Constituicdo Federal, bem como a lei 8.987/95 que

tratam da prestacdo de servigos publicos, sdo apresentadas as justificativas citadas
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no item anterior e informada a realizacdo de estudos que demonstraram a

viabilidade econémica, juridica e técnica do empreendimento.

Assim, a SETRE, condutora do processo, julgou pertinente e viavel a concessao
administrativa para reconstrugdo e operacdo do estadio Octavio Mangabeira por um
prazo de 35 (trinta e cinco) anos, acatando parte das sugestbes oriundas da
consulta publica realizada entre 10 de agosto de 2009 e 09 de setembro de 2009,
bem como dos 6rgaos envolvidos (Superintendéncia de Construcdes Administrativas
da Bahia - SUCAB, - Superintendéncia dos Desportos do Estado da Bahia -
SUDESB, Secretaria de Desenvolvimento Urbano do Estado da Bahia - SEDUR e
Agéncia de Fomento do Estado da Bahia S.A. - DESENBAHIA).

Em 19 de outubro de 2009 foi lancado o edital de licitacdo na modalidade
concorréncia internacional do tipo ‘melhor proposta em razdo da combinagdo do
menor valor da contraprestacdo a ser paga pela Administracdo Publica com o de
melhor técnica’. O edital indicava que a contratacdo seria em regime de parceria
publico-privada na modalidade concessdo administrativa com a finalidade de
reconstrucao e exploracdo do Estadio da Fonte Nova.

Consoante previsto nas leis federal e estadual de parcerias publico-privadas, o
consorcio vencedor da licitacdo constituiu em 11 de janeiro de 2010 uma Sociedade
de Proposito Especifico (SPE), denominada Fonte Nova Negdcios e Participacdes
S.A. (FNP), sociedade anbnima de capital fechado, controlada em conjunto pela
Odebrecht Investimentos em Infraestrutura Ltda** e pela Construtora OAS Ltda. A
SPE formalizou contrato com a Amsterdam Arena, com experiéncia na exploracéo
de complexos esportivos multifuncionais, para consultoria especializada no
desenvolvimento, planejamento e operagcdo de arena multiuso (ARENA FONTE
NOVA, 2013).

Tendo como base da sua filosofia o tripé da sustentabilidade social, ambiental e
econbmica, além de empregar aproximadamente 10.000 colaboradores no pico da

4 Razao social alterada para Odebrecht Participacdes e Investimentos S.A.
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obra, estima-se que a arena gera 2 mil empregos diretos a cada evento realizado. A

SPE desenvolve ainda as seguintes agoes:

a)

b)

f)

9)
h)

Programa de Inclusdo de Moradores de Rua, com a qualificacédo
pessoal e capacitacao profissional de 88 moradores de rua;
Contratacdo de dez apenados no ambito do Programa Comecar de
Novo do Conselho Nacional de Justica,

Programa de Inclusdo Digital com oferecimento de curso de
Alfabetizacao Digital para 200 pessoas que moram no entorno da obra;
Programa de Reciclagem do Uniforme, com a doag¢ao de mais de 5 mil
uniformes para confeccdo de itens cuja renda € revertida para 0s
programas sociais do Projeto Axé;

Programa Junior Achievement, no qual cerca de 1000 jovens das
escolas do entorno da obra, com idade entre 12 e 18 anos,
participaram de programas que visam desenvolver e fomentar o
empreendedorismo com a colaboracdo dos trainees e estagiarios do
consorcio construtor;

reutilizagdo de todo o material proveniente da demoligdo, com o
processamento do o0 concreto no préprio canteirodeobra e o
encaminhamento do aco proveniente da estrutura demolida para
reaproveitamento em industrias siderurgicas;

implantag&o de coleta seletiva para reciclagem do lixo gerado;
utilizacédo de lampadas com maior eficiéncia e durabilidade, resultando
em economia de 35% de energia;

priorizacdo de fornecedores locais, representaram 70% das empresas
contratadas. (ARENA FONTE NOVA, 2013).

O projeto é compativel com o Programa Green Goal da FIFA, que preconiza menor

impacto ecoldgico para os eventos e busca a certificacdo Leadership in Energy and

Environmental Design (LEED), que classifica a obra como sustentavel (ARENA
FONTE NOVA, 2013).

Além da garantia de realizacdo de seis jogos da Copa do Mundo 2014, foram

assinados memorandos de entendimentos para realizacdo de diversos eventos
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anualmente: Arraid da Capitd, iContent, Reveillon, festas relacionadas a Lavagem do
Bonfim e show internacional. Existe ainda a previsdo da instalacdo de unidade do
Centro Universitario Jorge Amado (Unijorge) nas dependéncias da nova arena
(ARENA FONTE NOVA, 2013).

O contrato n°® 02/2010 de parceria publico-privada na modalidade de concesséo
administrativa para reconstrucdo e exploracdo do Estadio da Fonte Nova foi
celebrado em 21 de janeiro de 2010, entre o Estado da Bahia, por intermédio da
SETRE, na qualidade de Poder Concedente, e a Fonte Nova Negoécios e
Participagcbes S.A. (FNP) tendo como intervenientes-anuentes a Odebrecht
Investimentos em Infraestrutura Ltda, a Construtora OAS Ltda, a DESENBAHIA e a
SUDESB. O prazo de vigéncia é de 35 anos e, conforme previsao contratual, as
obras deverdo ser desenvolvidas e concluidas até 31 de dezembro de 2012,
iniciando-se a operacao em janeiro de 2013, quando o governo estadual comecara a

pagar a contraprestacao a ser adimplida durante 15 anos.

Conforme exposto no item 4.2 deste trabalho, a concessdo administrativa € um
misto de empreitada e concessao tradicional, condicdo bastante evidente na
clausula terceira do contrato em estudo, em que foram descritas duas fases
distintas: obras de reconstrucdo, que compreende desde a demolicio da antiga
estrutura a construcao de nova arena multiuso nos padrdes da FIFA e a exploracéo

do estadio.

A fiscalizac&o do contrato esta a cargo da SUDESB, definida como 6rgéo regulador,
a quem a concessionaria devera recolher verba de fiscalizacdo durante todo o prazo
da concessao. Em 2011, a SUDESB contratou a UFC Engenharia Ltda para auxiliar
tecnicamente a fiscalizacdo e acompanhamento da obra, e em 2012, o Consorcio
Engevix-UFC, para a prestacdo de servicos na area de engenharia, arquitetura e

auditoria da execucdo fisica dos investimentos.

Quanto a contraprestacdo publica, segundo a previsdo contratual, concluidas as
obras e iniciada a operacionalizacdo da arena, a concessionaria fara jus a 180
(cento e oitenta) parcelas mensais e sucessivas, que devera assegurar a receita

necessaria para fazer face:
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i) aos custos de amortizagdo e juros de financiamentos, relativos as
Obras de Reconstrugéo;

ii) aos tributos devidos pela Concessionaria; e

iii) ao atendimento das condi¢cdes operacionais minimas da Arena.
(CLAUSULA SEXTA, 6.2)

A contraprestacdo mensal tera uma parcela fixa e outra variavel correspondente ao
total de despesas de operacdo e manutencdo e despesas gerais, excluidas as
financeiras, para um més de operacéo. A parcela varidvel podera sofrer abatimentos
a depender da Nota de Desempenho Anual da Concessionaria (NQID), atribuida
com base na pontuacdo obtida no Quadro de Indicadores de Desempenho(QID)
(Tabela 5). Isso significa que, quanto menor a pontuacao obtida pela concessionaria,
maior serd o abatimento percentual aplicado. Caso a nota seja superior a 80 pontos,
por exemplo, ndo havera nenhuma reducdo da parcela variavel. Em contrapartida,
se a pontuacdo obtida estiver abaixo de 39 pontos havera reducdo de 60% da

parcela variavel.

Tabela 5 - Indicadores de Desempenho

Percentual abatido da

Pontuagao N (QID) Parcela Variavel
Acima de 80 pontos 100 0%
Entre 70 e 79 pontos 90 10%
Entre 50 e 69 pontos 70 20%
Entre 40 e 49 pontos 60 40%
Abaixo de 39 pontos 50 60%

Fonte: Contrato n° 02/2010.

A pontuacgédo sera aferida com base no anexo 4 do contrato, que divide os quesitos
avaliados entre o critério Operacional (nivel de atendimento aos usuarios e clubes,
conservagcao e manutencdo da arena, intervencdes estruturais e utilizacdo da arena
multiuso), com peso de 70% e o critério Financeiro (estrutura de capital, liquidez
corrente, demonstracgdes financeiras, custo X receita liquida e projecées financeiras),

com peso de 30%.

A afericdo dos indicadores do QID deverd ser feita trimestralmente por um
Verificador Independente contratado pela concessionaria que emitird relatério onde

constara nota de desempenho a ser validada pelo 6rgao regulador (SUDESB). Apos
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esse processo, a concessionaria encaminhara fatura referente a Contraprestacao
Mensal juntamente com cépia do relatério validado ao Poder Concedente, que
realizara depdsito pecuniario na conta corrente gerenciada pelo Agente de
Pagamento (DESENBAHIA).

Na verdade, todo o mecanismo de pagamento sera gerenciado pela DESENBAHIA,
a quem o Banco do Brasil repassara 12% do montante que cabe a Bahia no Fundo
de Participacédo dos Estados (FPE) e mantera em conta de receita para quitacdo da
contraprestacdo relativa ao contrato de PPP. Caso haja valor excedente, sera

liberado para o governo do Estado.

De acordo com clausula 10.5 do Contrato n° 02/2010, durante o prazo da
concessao, a FNP devera contratar e manter em vigor pelo menos os seguros de
danos materiais e responsabilidade civil, devendo o Poder Concedente figurar como
um dos co-segurados nas apolices, que poderédo estabelecer como beneficiaria da

indenizacao a instituicdo financeira credora da SPE.

O imbricado modelo de contrato de parceria acima detalhado pode ser melhor
visualizado na Figura 3, onde consta o processo de organiza¢do e 0s responsaveis
por cada tarefa, demonstrando o fluxo financeiro, a tramitacdo de documentos a
participacdo da SPE, seus acionistas e diversos 0rgaos estatais, inclusive dos

bancos publicos financiadores.
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Figura 3 - Modelagem institucional da PPP da Arena Fonte Nova
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Fonte: Elaboragéo propria (2013).

Quanto a alocacao dos riscos, o item 19.1.1 do Contrato n° 02/2010 estabelece os
que sdo de responsabilidade da concessionaria, cuja concretizacdo, sem que
tenham sido provocados por acdo ou omissdo do Poder Concedente, ndo sera
considerada hipotese de desequilibrio econémico-financeiro que mereca revisao
contratual em favor da contratada. Por outro lado, o item 19.1.2 relaciona os riscos
de responsabilidade do Poder Concedente passiveis de ensejar revisdo do contrato

quando verificado impacto adverso relevante.

Existe ainda previsdo contratual de compartiihamento de risco de demanda (de
acordo com demanda projetada estimada pelo Poder Concedente-caso base)

conforme disposto no item 19.4.
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A concessionaria deveria ser diretamente responsavel pela contratacdo de
financiamentos necesséarios a execucdo das obras e adequada prestacdo de
servicos, mas o Poder Concedente obriga-se a prestar garantia publica para esse
fim com base na contrapartida devida. O ganhos econdémicos efetivos obtidos pela
concessiondria através da reducdo do risco de crédito dos financiamentos
contratados para a execugao dos investimentos deveriam ser igualmente
compartilhados entre as partes. Entdo, no caso da contratacdo de financiamento em
condicbes especias com a DESENBAHIA utilizando recursos do Fundo de
Desenvolvimento Social e Econdmico (FUNDESE), deveria ocorrer essa reparticao,
ficando a critério do Poder Concedente promover a compensagdo do valor da

contraprestacdo publica mensal com as parcelas de amortizacao do financiamento.

Inicialmente o valor estimado do contrato, entendido como o valor nominal da soma
de todas as Contraprestacdes Mensais Base devidas ao longo da vigéncia da
concessdo era de R$ 591.711.185,00 (quinhentos e noventa e um milhdes,
setecentos e onze mil, cento e oitenta e cinco reais). Entretanto, com o Termo
Aditivo n® 02-2011, este valor passou a ser de R$ 1.487.370.000,00 (um bilh&o,

quatrocentos e oitenta e sete milhdes, trezentos e setenta mil reais).

A justificativa para celebracdo do referido aditivo foi o lancamento do Programa
ProCopa Arenas do BNDES, estabelecido para prover apoio financeiro a projetos de
construcédo e reforma de arenas, que receberdo os jogos da Copa do Mundo de
2014, o qual apresentou condi¢Bes diferentes das consideradas pelo consorcio

vencedor da licitagdo na estrutura de capital da proposta financeira.

Assim, ficou acordado que o Estado da Bahia, nos termos da Lei estadual n°
11.909/2010, contrataria financiamento de longo prazo no montante de R$ 323,629
milhdes junto ao BNDES, no ambito do Programa ProCopa Arenas e aportaria 0s
recursos no FUNDESE, gerido pela DESENBAHIA, para concessdo de
financiamento em igual valor a concessiondria, nas mesmas condi¢cdes
estabelecidas pelo BNDES. A Secretaria da Fazenda do Estado da Bahia solicitou
gue a concessionaria renunciasse ao direito de apropriar-se do ganho econémico
decorrente da taxa de juros proporcionada pelo financiamento, no que obteve

concordancia.
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A organizagéo do fluxo financeiro do contrato da Arena Fonte Nova, com valores
aportados e agentes financiadores, incluindo o aporte de recursos dos sécios da
SPE e a patrticipacdo do governo da Bahia tomando financiamento do BNDES pode
ser visto na Figura 4, cabendo salientar a atuagdo da DESENBAHIA tanto como
gestora do FUNDESE quanto na realizacdo de empréstimo-ponte® cujos recursos

foram utilizados na demolicdo do antigo estadio.

Figura 4 - Estruturacdo Financeira da PPP da Arena Fonte Nova

Financiamento Juros e Aporte R$ 78,389 milhdes
R$ 323,629 milhdes Amortizagdo

Fundese

R$ 323,629 milhdes
Juros e

Amortizagéo

EMPRESTIMO
Juros e PONTE
R$ 323,629 milhdes Amortizag&o

Fonte Nova Negécios e >
Participacoes S.A - FNP <

Jurqs e R$ 50 milhdes
Amortizagdo

R$ 250 milhdes

Fonte: FUNDESE: Fundo de natureza financeira, instituido pelo Estado da Bahia e gerido pela
DESENBAHIA. O financiamento para FNP terd recursos do FUNDESE, enquanto o contrato sera
firmado entre a FNP e a DESENBAHIA.

Elaboracéo prépria.

c) O impacto do contrato da Arena Fonte Nova no limite das despesas com PPP
do Estado da Bahia.

Com relagéo ao impacto da PPP da Arena Fonte Nova no limite das despesas com
parcerias publico-privadas do Estado da Bahia, percebe-se que sua
representatividade € pequena em relacdo a Receita Corrente Liquida em 10 anos
(Tabela 6):

? Segundo o BNDES (2014), o empréstimo-ponte tem o objetivo de agilizar a realizacdo de
investimentos concedendo recursos no periodo de estruturacdo da operacdo de longo prazo de um
projeto.
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Tabela 6 — Impacto da PPP da Arena Fonte Nova no limite das despesas com parcerias
publico-privadas do Estado da Bahia

Ano Contraprestacdo Anual Receita Corrente Liguida PPP/RCL
2013 87.102.636,32 22.668.238.752,00 0,38%
2014 117.883.267,20 23.488.828.994,44 0,50%
2015 117.883.267,20 24.339.124.604,44 0,48%
2016 117.883.267,20 25.220.200.915,12 0,47%
2017 117.883.267,20 26.133.172.188,24 0,45%
2018 117.883.267,20 27.079.193.021,46 0,44%
2019 117.883.267,20 28.059.459.808,83 0,42%
2020 117.883.267,20 29.075.212.253,91 0,41%
2021 117.883.267,20 30.127.734.937,51 0,39%
2022 117.883.267,20 31.218.358.942,24 0,38%

Fonte: Adaptado do Relatério resumido de execugdo orgamentaria — Demonstrativo das Parcerias
Publico-privadas (SICOF/SEFAZ/SAF/COPAF. 27/11/2013, as 10:52)

5.7.3.1 As atividades dos orgaos de controle na Are  na Fonte Nova

No caso da Arena Fonte Nova, o TCU elaborou dois relatérios de acompanhamento,

qgue culminaram nos seguintes acérdaos (TCU, 2013):

TCU 1794/2011-Plenario: alerta o Ministério dos Esportes que existem investimentos
relacionados a acessibilidade urbana da Arena Fonte Nova, necessarios para o
adequado funcionamento e operacédo do estadio, que nao estao elencados na matriz
de responsabilidades. Determina o acompanhamento do contrato de financiamento a
ser realizado entre a Fonte Nova Negdcios e Participacdes S.A. e 0 Banco do
Nordeste do Brasil.

TCU 2779/2011-Plenario: deu ciéncia ao BNDES que, com relacéo as liberacdes de
parcelas do crédito ao governo do Estado da Bahia para implantacdo da Arena
Fonte Nova, ndo ha impedimento por parte do TCU, para a ado¢do das condi¢des
apresentadas na Nota BNDES/AS/DEURB 064/2011, especificamente para a

utilizacao de parcela superior a 65% do crédito, quais sejam:
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(a) apresentagcéo do projeto executivo aprovado pela FIFA e pelo TCE/BA por
meio do Comité Organizador Local (COL) e cumprimento das agdes dispostas
no item 9.1 do Acérddo TCU Plenario n° 845/2011%; e

(b) apresentacéo da descricdo dos projetos basicos e contratacdo das obras de

intervencédo do entorno.

Alertou novamente o Ministério dos Esportes que, de acordo com a Nota e acérdao
acima mencionados, 0s seguintes investimentos relacionados a acessibilidade
urbana no entorno da Arena Fonte Nova ndo estavam elencados na matriz de
responsabilidades: Rede Integrada de Transporte por Onibus de Salvador, Via
Expressa Baia de Todos os Santos, Rotas de Pedestre, Estacionamentos,

Drenagem e Equipamentos Esportivos.

Adicionalmente, determinou ao BNDES que, sob pena da paralisacdo do fluxo
financeiro, tome as providéncias necessarias junto ao Governo do Estado da Bahia,
para execucdo da Clausula Décima, I, alinea g, do Contrato 10.2.1682.1, que trata
da contratagdo de empresa de gerenciamento da obra da Arena Fonte Nova,

condicao prévia para a realizacdo de desembolsos.

Com relacéo ao contrato 02/2010 para reconstrucéo e operacdo do Estadio da Fonte
Nova, o relatorio preliminar do TCE/BA com data de 01 de junho de 2010 ressalta
que, apesar da celebracdo do instrumento em 21 de janeiro de 2010, sua eficacia
encontra-se comprometida pela falta de garantia publica pelo Estado, que segundo
clausula contratual, deveria ter sido apresentada em 60 dias. Relata-se ainda que
foram constatadas impropriedades e inconsisténcias merecedoras de

esclarecimentos, quais sejam (TCE/BA, 2010) :

%6 Acordao referente & Arena do Pantanal, no qual consta como recomendacdo ao BNDES: 9.1.
alertar a Diretoria do Banco Nacional do Desenvolvimento Econémico e Social, com fulcro no art. 250
do RI/TCU, que, como previsto no Regulamento Geral de Operacdes da entidade, quando da
apreciagdo de pleitos de financiamento para projetos, seja feita analise do orgamento completo que
possibilite a avaliacdo da conformidade de custos e a definigdo dos métodos e do prazo de execucao,
0 que devera ser feito também com relagdo aos projetos executivos a serem apresentados pelos
entes federados postulantes a financiamentos das obras inseridas no esforco de realizacdo da Copa
do Mundo de Futebol de 2014, previamente a liberacdo de parcela que exceda 20% do total do
financiamento, como previsto no Programa ProCopa Arenas;
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necessidade de aprofundamento dos estudos para melhor avaliagéo do
projeto e de avaliacdo econdmico-financeira apontada pela Fundacéo
Instituto de Administracdo (FIA/USP), contratada pela SETRE para
apoiar a selecado da melhor proposta;

estimativas orcamentarias insuficientes para fundamentar o custo total
da obra de reconstrugéo, que tiveram acréscimo de cerca de 140% por
diversos fatores e inclusdo dos servicos de demolicao;

aprovacao, pela SETRE e Secretaria Executiva do Programa de PPP,
do valor de R$ 605 milhbes, apesar de ndao haver projeto basico e
orcamento adequado do custo global;

apesar de o consorcio ter apresentado preco global 1,49% maior que o
adotado pela SETRE, houve variacbes que extrapolam os limites
aceitveis nos itens de servigo, a exemplo do item Fundagbes, que
apresentou variacao de até 240%;

as estimativas dos custos da obra que embasaram o procedimento
licitatorio ndo se fundamentaram em pesquisa de preco e orcamento
confidveis impactando no preco minimo da obra, que influenciou no
calculo da projecéo de fluxo de caixa da PPP e da contraprestacao
publica a ser paga pelo Estado, elementos determinantes para a
escolha da proposta vencedora e assinatura do contrato;

valor base do edital foi determinado sem o parecer da SUCAB, apesar
de ter sido solicitada a opinido sobre as questdes relacionadas sobre o
orgamento da obra;

a concepcao da modelagem financeira ndo ponderou os principios de
economicidade e razoabilidade relacionados com a eficiéncia no
emprego dos recursos da sociedade, pois ndo escolheu um prazo
menor de concessdao e comparou com outras possibilidades de
execucao da obra que néo pela sisteméatica de PPP;

fontes de financiamento indefinidas quatro meses apos a assinatura do
contrato, sendo informado a auditoria apenas potenciais financiadores
(BNDES, BNB e DESENBAHIA);

auséncia das demonstracdo das vantagens socioeconémicas do
projeto e respeito aos interesses e direitos dos destinatarios dos

servigos;
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auséncia de autorizagdo legislativa especifica para a licitacdo,
comprometendo a legalidade, legitimidade, razoabilidade e
economicidade do processo e tornando a contratacédo irregular;

prazo de vigéncia estipulado no edital além do necessario para a
licitacAo tornar-se atrativa e o contrato viavel econbmica e
financeiramente, pois, segundo os auditores, a vigéncia deveria ser de
18 anos, correspondendo a 3 anos de construcdo e mais 15 anos para
amortizacdo da divida;

apesar da demonstracdo da viabilidade do negécio com uma
contraprestacao publica em torno de R$ 85 milhdes, foi homologado o
montante de R$ 107 milhdes sugerido por especialista externo indicado
pela DESENBAHIA;

desconhecimento de todos os aspectos que poderiam influenciar na
contratacdo da PPP e consequente inobservancia dos principios da
economicidade e razoabilidade que devem nortear as acbes dos
agentes publicos;

como o valor da contraprestacdo publica prevista é suficiente para
construir a obra, quitar o financiamento acrescido dos encargos, pagar
0s custos de manutencdo e administracdo da PPP, foi assegurado a
SPE, durante toda a vigéncia do contrato, direito a remuneracao,
mesmo que suas receitas sejam iguais a zero;

o edital e o contrato concederam direitos excessivamente amplos
sobre a marca “Estadio da Fonte Nova”, configurando-se em vantagem
indevida ao contratado;

apolices de seguros apresentadas pelo licitante venceram em 04 de
maio de 2010 e como o contrato ndo produziu sua eficacia nao foi
requerido do contratado sua renovacao;

estimativas de custos e despesas utilizadas para projetar os
demonstrativos de resultado econémico-contabil, fluxos de caixa do
projeto e do acionista e balancos da SPE fundamentais para avaliagao
da viabilidade da PPP inconsistentes;

nao foram estimadas ou estabelecidas premissas quanto ao nivel de
empregabilidade do projeto, nem avaliado o impacto sobre as

atividades socio-econémicas para o Estado, bem como da proibigdo
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contratual de uso do Estadio de Pituacu. Além disso, nao foi
assegurada a participacdo do Estado no estabelecimento de precos,
forma de subsidio de ingresso, cotas de ingressos para distribuicdo
gratuita ou outros mecanismos de democratizacdo do acesso da
populacao;

S) inexisténcia de diversas regras consideradas essenciais no contrato,
tais como: cumprimento das obrigacdes trabalhistas, previdenciarias e
fiscais pela concessionaria; indicacdo de mecanismos de transparéncia
e publicidade em relagdo a gestdo da PPP e falha na previsdo das

sanc¢des administrativas.

Quanto a forma de requalificacdo do equipamento, a auditoria ponderou que, apesar
de o Caderno de Encargos da FIFA recomendar que, em regra geral um estadio
moderno ndo deve ter pista de atletismo circundando o campo de futebol, ndo h&a
evidéncias de que exista documento oficial da FIFA solicitando sua exclusdo, bem

como estudo técnico que dé suporte a decisdo de demolir toda antiga estrutura.

Em resposta a Procuradoria Geral do Estado que em oficio de maio de 2011 solicita
uma ‘solucdo’ que garantisse a implementacdo do contrato celebrado pelo governo
através do Programa ProCopas Arenas, o conselheiro do TCE/BA afirma que, a
Universidade Federal, contratada para assessorar tecnicamente o trabalho da
auditoria, confirmou a necessidade de cronograma atualizado da entrega de projetos
bésicos, executivos e de orcamentos detalhados para possibilitar a analise do custo
das obras. Lembra ainda que o préprio BNDES, no contrato que se pretende
executar, imp&e como condi¢ao para utilizacdo de recursos acima de 20% do valor
do crédito a apresentacao do projeto executivo. Adverte também que, em margo de
2011 houve recomendacdo expressa do TCU a diretoria do referido agente
financeiro para que so liberasse valores acima desse montante apos a analise dos

projetos executivos por aquela Corte.

Assim, informando que o Ministério Publico de Contas opinou pela impossibilidade
de um pronunciamento definitivo acerca do contrato de PPP e considerando a
necessidade da solucéo tempestiva da pendéncia para que Salvador sediasse jogos

do mundial, o conselheiro propds autorizar a liberacdo de até 20% do crédito
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dilatando o prazo para que Estado e concessionaria apresentem as informacoes
necessérias para apreciacao definitiva do Contrato 02/2010 sem a paralisagédo das
obras de reconstrucdo da Arena. Se tal medida for adotada, sugeriu ainda a
determinacao de inclusdo, no contrato de financiamento celebrado entre a FNP e a
DESENBAHIA para o repasse dos recursos do BNDES, de mecanismos de garantia
que possibilitem a recuperagcdo dos recursos eventualmente repassados caso a
apreciacdo definitiva do TCE/BA decida pelo ndo prosseguimento da execucéo

contratual da PPP. As sugestdes foram acatadas através da Resolucao n° 094/2011.

A Procuradoria Geral do Estado recorreu da deciséo, requerendo a reforma dos dois
itens da resolucédo, alegando que o Tribunal exorbitou a sua competéncia ao impor
limitacdo para o recebimento dos recursos do contrato de financiamento, devendo
deliberar sobre a inexisténcia de Obice aparente para a execucdo do contrato da
PPP. Na contextualizagdo do recurso, salienta-se que a auditoria do TCE/BA
recomendou a administracdo a abertura de processo administrativo para apurar
responsabilidades relacionadas com a deflagracdo de procedimento licitatorio

desprovido de:

a) parecer técnico fundamentado que demonstrasse as vantagens da
escolha do modelo de PPP em relacdo as outras modalidades
previstas na lei de licitacao;

b) anuéncia prévia do Poder Legislativo, conforme dispbde o Art. 10 da Lei
Federal n° 11.079/2004, ja que afirma se tratar de concessdo na
modalidade patrocinada e ndo administrativa,

C) elementos que possibilitassem a adequada avaliacdo do custo total da

obra.

d) Acrescentou ainda as seguintes recomendacdes:

e) definicdo de cronograma para apresentacao dos projetos executivos e
outras informagfes necessérias ao acompanhamento da obra e da
exploracdo comercial do estadio, inclusive as relacionadas com as
intervengdes urbanisticas vinculadas;

f) determinar a reavaliagdo das condi¢cdes pactuadas no contrato n°

02/2010 e em outros em vigor firmados pelo governo do Estado na
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modalidade de PPP ou concessédo, face a possibilidade das falhas
terem ocorrido em outras contratacoes;

0) normatizar os procedimentos preliminares as licitacées e contratos de
PPP e concessbdes, tendo como referéncia a legislacdo federal,

especialmente com relacdo a aprovacdo prévia pelos oOrgdos de

controle.

O Ministério Publico de Contas destacou a importancia de se “avaliar se as
disposi¢des do contrato em apreco, além de legais, sdo suficientes para garantir a
maior satisfacdo dos cidaddos baianos com o menor 6nus possivel ao erério”
ressaltando a necessidade da analise da economicidade e razoabilidade da relacéo
juridica constituida, lembrando que a busca pela proposta mais vantajosa deve

nortear as decisbes da administracdo, inclusive nas contratacdes de PPPs.

A assessoria juridica do TCE/BA opinou pelo provimento parcial do recurso,
rejeitando o pleito de que se reconheca que nao existe Obice aparente para o
prosseguimento do contrato de PPP, defendendo que isso somente pode ocorrer
pela via de uma decisdo definitiva sobre a legalidade, a legitimidade, a
economicidade e a razoabilidade do contrato.

O Ministério Publico de Contas também manifestou-se pelo provimento parcial do
recurso, com exclusao ou reformulacdo do item sobre a autorizagdo para liberacao
de percentual do valor do crédito tomado junto ao BNDES, mas mantendo a
recomendacao de inclusédo de clausula no contrato de financiamento firmado entre a
FNP e a DESENBAHIA. Além disso, declarou que apesar das falhas ja apontadas, o
Tribunal de Contas nédo imp6s Obices ao prosseguimento do contrato de PPP.

Considerando as alegacdes da Procuradoria Geral do Estado e os pareceres de sua
assessoria juridica e do Ministério Publico de Contas, o conselheiro revisor votou
pela exclusdo da previsdo de autorizagdo para liberagdo de recursos do
financiamento do Estado da Bahia junto ao BNDES, bem como da recomendacéo de
inclusdo de clausula no contrato de financiamento firmado entre a FNP e a

DESENBAHIA. O referido conselheiro concordou ainda com o posicionamento do



129

Ministério Publico pela declaracéo de que, até aquele momento o Tribunal de Contas
ndo impds Obice ao prosseguimento da execuc¢éo do contrato de PPP n° 02/2010.

Entdo, através do Acordao n°® 133/2011, foi ratificada a posicao do revisor e definida
a execucao de auditoria especial, por equipe multidisciplinar, para proceder o devido
acompanhamento da execugdo do contrato, no que se refere aos aspectos
econdbmicos e operacionais da PPP, assim como analise de todos os elementos

necessarios para permitir uma completa avaliacao.

5.8 PONTOS POSITIVOS E NEGATIVOS DA REALIZACAO DA COPA DE 2014

De maneira geral, percebe-se que o pais teve que fazer varias concessfes para
sediar a Copa 2014, até mesmo flexibilizando leis que sdo reconhecidamente
necessarias a ordem nacional, como foi o caso do Estatuto do Torcedor, no que
tange a liberacdo de bebidas alcdolicas nos estadios. Em fevereiro de 2014, o
governador da Bahia, Jaques Wagner, sancionou a lei que liberou a venda de
bebidas alcoolicas nos estadios e arenas desportivas, tornando o estado o primeiro
a regulamentar a pratica no pais, contrariando posicionamento do Ministério Publico
da Bahia (MP/BA) e do Batalh&o especializado em Policiamento de Eventos (Bepe)
da Policia Militar (IBAHIA, 2014).

Pelo menos quanto a meia-entrada, o governo federal respeitou a autonomia de
cada estado e fez cumprir o Estatuto do Idoso, garantindo que parte dos ingressos
fosse disponibilizada para este publico. Além disso, ha um maci¢o investimento
estatal, que de acordo com o Portal da Transparéncia da Controladoria-Geral da
Unido (2014) ao final sera de R$ 25.559 milhdes (Total previsto), com estimativa de
arrecadacdo de R$ 10 bilhdes em impostos ndo incluidos no RECOPA, mas também
existe renuncia fiscal, estimada em R$ 1 bilhao.

Em relacdo a matriz de responsabilidades, que deveria ser um instrumento de
acompanhamento das acdes e compromissos referentes a Copa de 2014, como
pode ser constantemente alterada, ndo houve um real comprometimento visando
cumprir o acordado, verificando-se a exclusdo de algumas obras apenas pelo ndo

cumprimento de prazos.
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Sobre a Bahia, cabe comentar que o principal objetivo apresentado pelo governo
estadual para incluir Salvador na disputa para sediar o torneio mundial era a
melhoria da qualidade de vida da populacdo, que seria conseguida através da
atracdo de investimentos, principalmente nas areas de insfraestrutura urbana e
transporte. Entretanto, no processo de planejamento e execucgéo das intervencdes
necessarias a realizacdo do evento, tal objetivo ndo parece ter sido colocado em
primeiro plano, ja que importante obra de mobilidade urbana, inicialmente proposta
para a cidade, foi excluida da matriz de responsabilidades. Restaram intervencgdes
pontuais, que, apesar de necessarias, terdo pequeno impacto no dia a dia da
populacdo da capital. Registre-se que, com a exclusdo do BRT, Salvador figura
como cidade-sede com 0 segundo menor montante de investimentos previstos,
representando apenas 3,49% e tendo como principal obra a Arena Fonte Nova, que
consumiu R$ 689,40 milhdes (78%) dos R$ 886 milhdes destinados a cidade.

A despeito da reducdo em relacdo as expectativas de investimentos, observam-se
impactos indiretos, como a valorizacdo imobiliaria, com média de 20%*’ nas

imediacbes da nova arena (LOPO, 2012).

Embora o governo estadual tenha acenado com obras ndo previstas na matriz de
responsabilidades (viadutos, construcdo da Avenida 29 de Marco, duplicacdo e BRT
nas avenidas Pinto de Aguiar e Orlando Gomes), para o engenheiro-consultor Jorge
Hori, que acompanhou os preparativos do mundial, as obras de mobilidade que
ficariam prontas para a Copa sdo as que ja haviam sido iniciadas, que nao
resolveriam os entraves de Salvador, e, por isso, seriam decretados feriados e ponto

facultativo em dias de jogos para atenuar o transito®® (UZEDA, 2013).

A chamada Lei Geral da Copa ja previu alternativas para resolver o problema de
mobilidade nos dias de jogos: decretacéo de feriados e férias escolares coincidentes
com o periodo do evento. No entanto, o prefeito de Salvador, Antdnio Carlos
Magalhdes Neto, sinalizou que ndo deve decretar feriado municipal em dias de

realizacdo de partidas da Copa na cidade, pois considera que Salvador se preparou

2" Conforme reportagem do jornal A Tarde de 29/12/2012.
%8 Opinido expressada em reportagem veiculada no jornal A Tarde de 01/01/2013.
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para o evento e que medidas como a alteracdo de calendario escolar e um turno
diferenciado nas reparticbes publicas, ainda em estudo, serdo suficientes para
garantir o acesso dos torcedores ao estadio. O prefeito argumentou ainda que, os
dias dos jogos em Salvador, somados aos feriados previstos para o periodo (Corpus
Christi, Sdo Joédo e 2 de Julho — Independéncia da Bahia) e o expediente reduzido
em dias de jogos do Brasil paralisariam a cidade, que contaria com um unico dia de
expediente normal no periodo de 12 a 25 de junho (primeiro turno da competicéao)
(PITTA, 2013).

Além do patriménio cultural de Salvador ter sido ameagado com a resisténcia a
inclusdo do acarajé no cardapio da arena, o desenvolvimento dos negdcios no
entorno dos estadios talvez ndo se efetive, afetados pela exclusividade concedida

aos parceiros da federacao internacional.

Apesar do lugar de destaque ocupado pelo futebol no cenario esportivo estadual,
pode-se afirmar que houve significativas perdas para o esporte da Bahia com a
construgdo da nova arena. Considerando que a Copa € um evento privado de
propriedade da FIFA, entidade ligada exclusivamente ao futebol, & natural que esta
defenda os interesses desse esporte, cabendo ao governo local a mediacdo entre

estes e o interesse social.

Considerando os beneficios sociais da pratica esportiva e a ambicdo do pais em se
firmar como poténcia do esporte mundial, também sediando os proximos Jogos
Olimpicos, existe a necessidade de investimentos, pois se percebe que a falta de
estrutura afeta sobremaneira o desempenho no setor. Pesquisa da empresa de
calcados Olympikus, cujos resultados foram veiculados no jornal A Tarde de 16 de
dezembro de 2012, apontou que 38% dos nordestinos criticam a disponibilidade de
equipamentos. O presidente da Federagdo Baiana de Atletismo (Og Robson) afirma
gue este é o motivo da Bahia se destacar apenas em esportes que ndo precisam de
muitos investimentos (maratonas aquaticas, volei de praia e corrida de rua) (UZEDA,
2012). O titular da SETRE, contudo, acredita que falta uma cultura de pratica
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esportiva, ainda ndo desenvolvida na Bahia, mas reconhece que a disponibilizacao

de equipamentos favorece o seu fomento?’.

A situacdo dos esportes aquaticos na Bahia, por exemplo, tornou-se critica depois
da demolicdo das piscinas da antiga Fonte Nova, medida de relativo impacto social,
ja que o espaco abrigava escolas de natacdo para a populagdo carente. Tratava-se
de uma das ultimas piscinas olimpicas da capital baiana. Na época da interdicéo do
estadio, houve a promessa do governador de que seria desativada somente quando
outras fossem construidas. Apds o abandono da proposta de vila olimpica que seria
construida na regido do estddio de Pituacu, o governo estadual anunciou a
construcdo de uma nova piscina olimpica na Fundacédo da Crianca e do Adolescente
(FUNDAC), com inicio das obras previstas para dezembro de 2010. Somente em
outubro de 2011 foi divulgada a contratacdo da empresa vencedora e nao existe
noticia sobre a disponibilizacdo do equipamento.

Enquanto isso, afetada pela expansdo imobiliaria da cidade, que acarretou o
fechamento de diversos clubes, a natagao baiana perdeu sua ultima piscina olimpica
com o anuncio da demolicdo do equipamento existente na sede de praia do Esporte
Clube Bahia, cuja area foi ocupada pela prefeitura. Durante o0 Seminario Impacto da
Copa 2014 no Esporte em Salvador, o secretario estadual de Trabalho e Esporte
comentou as dificuldades enfrentadas pelo setor de esportes aquaticos para a
organizacdo de competicbes na Bahia, afirmando que o estado n&do pode se

envolver na organizacéo destes eventos®.

Com relacao as pistas de atletismo, excluidas do projeto do novo estadio, ndo foram
reconstruidas em outra parte da cidade e ndo ha noticia de projeto nesse sentido.
Entretanto, em 25 de maio de 2011 foi inaugurado equipamento para a pratica da
modalidade com certificacdo internacional no Servico Social da Indastria (SESI) de

Simodes Filho.

% Entrevista concedida ao jornal A Tarde de 10/04/2011 (UZEDA, 2011).
% Conforme noticia veiculada em 27/11/2012 no site globoesporte.com. (CARNEIRO, 2012).
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Ha que se ressaltar ainda a demolicdo do Ginasio Antonio Balbino, que abrigava
eventos de diversas outras modalidades esportivas. Ademais, devido a clausula do
contrato de PPP, o governo estadual ndo permitira a realizacdo de partidas oficiais
no Estadio de Pituacu, salvo indisponibilidade da Arena, provavelmente relegando o
equipamento reformado apos a interdicdo do antigo estadio da Fonte Nova ao

abandono outrora visto.

Assim, embora se reconheca a relevancia de um estadio multifuncional como opc¢éo
de lazer para a populagédo, a forma como o equipamento foi concebido permite
vérias criticas. Além do prejuizo as outras modalidades esportivas, a opcao pela
demolicédo total da antiga estrutura descaracterizou uma edificacdo que fazia parte
da paisagem da cidade desde 1951, em uma éarea de alta densidade populacional,
com problemas de mobilidade e entorno de patrimbénio tombado pelo IPHAN
(espelho d’agua do Dique do Toror6). Além disso, a capacidade operacional do novo
equipamento € inferior a do estadio demolido, representando uma potencial perda de

publico.

No que tange ao contrato de parceria publico-privada, inicialmente pode-se
questionar a modalidade de concessdo adotada (administrativa), j& que havera
desembolso do usuario do servigo, caracteristica da concesséo patrocinada. Objeto
de questionamento do TCE/BA, a escolha da concessdo administrativa conferiu
maior vantagem ao concessionario, que sera reembolsado pela obra e remunerado

mesmo sem a realizacao de eventos.

Apesar das despesas com a contraprestacdo publica representar uma pequena
parcela da Receita Corrente Liquida projetada do Estado da Bahia, a previsdo do
reembolso de todo o custo do financiamento pelo ente publico eliminou uma das
principais vantagens apresentadas pelo governo para essa op¢ao, ndo ter que
desembolsar recursos para obra, que seriam aportados pelo parceiro privado.
Posteriormente, o governo estadual tomou os recursos junto ao BNDES para
repassa-los a SPE. Além disso, a contraprestacdo deve também cobrir o valor dos
impostos devidos, suprimindo o beneficio fiscal estatal pela instalacdo do

equipamento.
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A despeito da SPE ter adotado algumas ac¢des sociais, estas sédo timidas em relagéo
ao montante envolvido no empreendimento e ndo necessariamente precisam estar
vinculadas a um projeto de PPP. Embora ndo existam previsdes de contratacdo de
mao-de-obra por cidade-sede, expectativa inicial era a geracdo de 3,63 milhdes de
empregos-ano entre 2010 e 2014 em decorréncia da realizagédo da Copa no Brasil,
sendo o montante de 10.000 empregos diretos gerados no pico da obra de

construcdo da arena e 2000 em cada evento bastante reduzido.

Com relacéo ao contrato de PPP da Arena Fonte Nova, o relatério preliminar do
TCE/BA relatou inconsisténcias que indicam a urgéncia com a qual foi tratado o
processo de contratacdo, sem considerar preceitos basicos que devem nortear a
acao dos entes publicos. Segundo o tribunal, ndo foram observados os principios da
economicidade e razoabilidade e nao foram demonstradas as vantagens
socioeconbmicas do projeto e respeito aos interesses e direitos dos destinatarios
dos servicos, ndo sendo previsto nenhum mecanismo de democratizacdo do acesso

da populacéo ao estadio.

Ao contrario, percebe-se a defesa dos interesses do privado em detrimento do
interesse publico, pois segundo estudos, tanto o prazo de vigéncia do contrato
quanto o valor da contraprestacdo publica poderiam ser menores. O prazo, por
exemplo, considerado excessivo, foi 0 maior entre as arenas construidas através da
modalidade de PPP.

Cabe ressaltar o desconforto no relacionamento entre o TCE/BA e membros do
governo estadual quanto ao contrato analisado, registrado nos documentos oficiais,
provavelmente por aquela corte contrariar a expectativa de maior celeridade que se
depositava nos contratos de PPP. Embora tenha concordado com o repasse de
recursos para continuidade da obra, o tribunal pretende proceder uma auditoria
especial de acompanhamento da execucdo do contrato em seus aspectos

econdmicos e operacionais que permita uma completa avaliacéo.

Diante da analise das vantagens e desvantagens do Brasil, e especialmente
Salvador, figurar como cidade-sede da Copa de 2014, elenca-se na Tabela 6 os

resultados previstos e efetivamente alcangcados nas principais areas impactadas,
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sendo possivel verificar que no processo de preparagéo para a realizacado de jogos
da Copa em Salvador ndo se resguardou o direito ao desenvolvimento da
populacdo, no que se refere a mobilidade urbana, acesso a pratica de esportes e
respeito a cultura. Ademais, ndo se observou preceitos basicos da lei de parcerias
publico-privadas, como a demonstracdo das vantagens socioeconémicas do projeto
e respeito dos interesses e direitos dos destinatérios dos servi¢cos, a escolha do tipo
apropriado de concessédo, bem como o atendimento aos principios administrativos

da economicidade e razoabilidade, caracteristicas que tornariam o instrumento util

ao fomento do desenvolvimento local.

Quadro 1 - Resumo de resultados

Area Previsto Realizado
Qualidade de vida da | Construcdo de Metr6 Salvador | Retirado da Matriz de
populacao - Mobilidade | — Lauro de Freitas Responsabilidades para
urbana execugao posterior através de
contrato de parceria publico-
privada;
Obras ndo previstas na matriz | Nenhuma das obras concluidas
de responsabilidades, mas que | e ndo ha previsdo de
contribuiriam para a fluidez do | decretacdo de feriado nos dias
trdnsito nos dias de jogos | de jogos, mas houve alteracdo
(viadutos, construcao da | do calendéario escolar e turno
Avenida 29 de Margo, | diferenciado nas reparticbes
duplicagdo e BRT nas avenidas | publicas.
Pinto de Aguiar e Orlando
Gomes)
Emprego Criacdo de 3,63 milh6es de | Criacao de 10.000 no pico da

empregos-ano em decorréncia
da realizacéo da Copa no Brasil
(2010-2014)

obra da arena e 2000 a cada
evento realizado.

Atracdo de investimentos Predominancia de recursos | Poucos investimentos privados,
publicos, R$ 25.559 milhdes | com davida sobre o retorno nos
previsto no Brasil, R$ 886 | empreendimentos localizados

milhdes destinados a Salvador,
tendo como principal obra a
Arena Fonte Nova, que
consumiu 78% desse montante.

no entorno da arena devido as
restricbes comerciais impostas
pela FIFA. Em contrapartida,
houve valorizagdo imobiliaria de
cerca de 20% nas imediacdes
da nova arena.

Legislacéo

Compromisso de respeito as
normas legais do pais vigentes
no pais.

Flexibilizacdo de leis para
contemplar interesses da FIFA
€ Seus parceiros, com criacdo
de lei estadual que regulamenta
venda de bebidas alcoolicas
nos estaddios, mesmo com
parecer contrario do Ministério
Puablico e da Policia Militar
devido a ocorréncia de casos
de violéncia entre torcedores.
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Area Previsto Realizado
Desporto baiano Construcéo de estadio | Perdas nas demais
multifuncional, mas que | modalidades esportivas, pois a

abrigaria apenas o futebol
como modalidade esportiva e
reconstrucdo de piscinas e
pista de atletismo demolidas do
antigo complexo da Fonte Nova
em outro local.

cidade ainda ndo dispde de
uma piscina olimpica e pista de
atletismo, enfraquecendo o
desenvolvimento do desporto
baiano as vésperas da
realizacdo dos jogos olimpicos
no pais e tendo impacto social
negativo, deixando de oferecer
a pratica de esportes a
populacdo carente. Perda de
um ginasio que abrigava treinos
e competicdes de varios
esportes e proibicdo de uso
regular do Estadio de Pituacu,
conforme clausula prevista no
contrato de PPP da nova arena.
Perda de publico devido a
reducéo da capacidade
operacional do novo estadio.

Contrato PPP

Proposicdo de parceria com
vantagens para o ente publico e
para 0 privado, sem
investimento por parte do
governo do estado da Bahia.

Oferecimento de vantagens
excessivas ao parceiro privado,
com endividamento do governo
estadual junto ao BNDES,
eliminando a vantagem de néo
onerar financeiramente o ente
publico. Escolha indevida de
concessao do tipo
administrativa, pois havera
pagamento pelo usuario do
servico, 0 que caracteriza a
concessao patrocinada.
Previsdo de reembolso de todo
o0 custo do financiamento e
impostos pelo ente publico
através da contraprestagéo.
Diversas criticas do TCE/BA:
inobservancia dos principios da
economicidade e razoabilidade,
demonstracdo das vantagens
socioeconbmicas do projeto e
respeito dos interesses e
direitos dos destinatarios dos
servicos, sem previsdo de
mecanismo de democratizacdo
de acesso da populacdo ao
estadio, prazo e valor da
contraprestac8o excessivos.

Respeito as tradicdes

Promessas de que as
particularidades de cada
cidade-sede seriam
respeitadas, como sua cultura e
culindria.

Resisténcia a inclusdo do
principal quitute da culinaria
local, o acarajé, no cardapio da
arena, e liberacdo para que
apenas algumas “baianas”
efetuem a venda nas
redondezas do estadio, com a
imposicdo de restricbes quanto
ao preparo, devido a
concorréncia de produtos de
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Area Previsto Realizado

fornecedores  parceiros da
FIFA. Descaracterizacdo de
construcdo histérica encravada
em area densamente populosa,
com problemas de mobilidade e
vizinha a patrimdénio tombado

pelo IPHAN.
Arrecadacdo de impostos, | Arrecadacdo de R$ 16 bilhdes | Redu¢cdo do montante a ser
exceto RECOPA em impostos arrecadado para R$ 10 bilhGes
Rendncia fiscal (RECOPA, | Previséo inicial: R$ 500 milhdes | Majoracéo do valor de rendncia
FIFA e parceiros). fiscal para R$ 1 bilhdo

Fonte: Elaboragéo propria (2013).
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6 CONSIDERACOES FINAIS

O Estado moderno sofreu diversas transformacdes desde sua formacao, restringindo
ou dilatando sua intervencdo no dominio econémico a depender de aspectos
conjunturais. O Estado de macica intervengao e garantidor de direitos sociais entrou
em crise, motivando a busca de novas formas de atuacéo. Por este motivo, a partir
da década de 1970 foram utilizadas as privatizacdes, terceirizacdes e as concessoes
de servigos publicos, reduzindo o papel do Estado na economia e abrindo maior

espaco para atuacao do setor privado.

Nesse processo cabe destacar a importancia da doutrina neoliberal dominante a
partir dos anos 1980, quando o Estado passou a ser visto como um obstaculo e
acentuou-se a supremacia do mercado, considerado a matriz da riqueza, da
eficiéncia e da justica. No campo social ocorreram corte dos beneficios sociais, a

degradacéao dos servigcos publicos e a desregulamentacédo do mercado de trabalho.

Assim, varias nacdes capitalistas iniciaram um processo de reforma econdmica
caracterizado pela diminui¢cdo do intervencionismo estatal na economia. No Brasil, a
liberalizacdo da economia intensificou-se durante os anos 1990 e delegou-se ao
setor privado algumas atribuicbes estatais com o intuito de prestar servicos publicos
mais eficientes a populacdo e diminuir a maquina estatal. O pais comecou a
despertar interesse sobre outras formas de cooperagdo entre os setores publico e
privado, entre as quais estao as parcerias publico-privadas (PPP).

A delegacdo de servicos publicos, contudo, ndo deveria ser vista como uma
desvinculacdo do Estado de seu papel de promotor de direitos fundamentais, sendo
a busca de novos instrumentos de parceria um meio de alcangar os objetivos
constitucionais, inclusive o desenvolvimento nacional. Isso porque o0
desenvolvimento de um pais esta essencialmente ligado as oportunidades que ele

oferece a populacao, tendo a politica publica importancia crucial.

O Estado s0 atingira os objetivos constitucionais quando possibilitar ndo apenas o
crescimento econémico, mas um desenvolvimento social, podendo as Parcerias

Publico-privadas ser instrumentos de grande valia. O moderno instrumento criado
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pela Lei 11.079/2004 uniu a atratividade ao capital privado, com a previsdo do
oferecimento de garantias concretas do cumprimento das obrigacbes estatais e o
cuidado com as questdes de interesse publico, especialmente a responsabilidade
fiscal, a eficiéncia e transparéncia nos procedimentos e emprego dos recursos da

sociedade.

Apesar deste trabalho descrever sucintamente alguns instrumentos de cooperacéo
entre poder publico e a iniciativa privada, o principal conceito apresentado € o de
parceria publico-privada instituido pela Lei 11.079/2004, inspirada na experiéncia
inglesa, tendo como finalidade precipua viabilizar a execucdo de obras e servigos
de infraestrutura e promover o desenvolvimento através da atracdo de capitais

privados para atividades de interesse publico.

E certo que se trata de um instrumento que pode viabilizar obras e servigcos
essenciais ao desenvolvimento do pais, cabendo ao gestor publico zelar pela sua
correta utilizacdo, ndo devendo ser acolhidos projetos insustentaveis ou que onerem
indevidamente os cofres publicos. A escolha dos projetos deve ser pautada pelo
objetivo de concretizar os direitos fundamentais, a garantia de vantagens para o
Estado e respeito aos interesses dos cidadaos.

Trata-se, portanto, de um meio legitimo que pode ser utlizado para garantir
investimentos em dareas essenciais ao desenvolvimento do pais e que, se bem
aplicado, permitira a melhoria da qualidade de vida da populacdo através da

prestacao de servigos publicos.

Com a escolha do pais como sede da Copa do Mundo FIFA de 2014, o instituto legal
das PPPs foi utilizado para viabilizar a construcédo de algumas das arenas esportivas
onde se realizardo os jogos. A justificativa do governo federal para sediar o evento
foi a criacdo de emprego e renda, a promog¢éo da imagem do pais em escala global
e o relevante legado em infraestrutura. Adicionalmente, o governo da Bahia apontou
0 evento como uma oportunidade para atrair investimentos federais e privados, dar
visibilidade turistica e melhorar as condicbes de infraestrutura urbana e de

transporte da capital, ou seja, objetivos compativeis com o interesse publico.
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Entretanto, como a preparacgdo para realizacao do evento € complexa e envolve uma
infinidade de interesses conflitantes, cabe ao ente publico zelar pelos interesses dos
cidadaos. Este trabalho procurou avaliar a utilizacdo da parceria publico-privada da
Arena Fonte Nova como instrumento indutor do desenvolvimento na preparacédo da

Copa 2014 em Salvador.

Analisando aspectos relacionados a preparacao do Brasil, e em especial Salvador,
para a realizacdo da Copa 2014, percebe-se que houve pequena atracdo de
investimentos, tanto privados quanto do governo federal, pois o repasse de recursos
do BNDES oneraram indiretamente o tesouro estadual, ja que apesar da SPE ter
contraido financiamento junto a DESENBAHIA, aumentou-se a contrapartida estatal
no contrato de PPP. Ressalte-se que um dos objetivos do legislador ao propor a lei
de parcerias publico-privadas foi solucionar o problema da baixa capacidade de
investimento do Estado, sendo este o principal motivo apresentado pelo governo da
Bahia para a opcdo por esta modalidade de contratacdo. Entdo, o argumento
mostrou-se infundado, ja que houve comprometimento da capacidade de pagamento
do governo da Bahia e os recursos utilizados na obra foram provenientes de bancos

publicos.

Além dessa pequena atracdo de investimentos, principalmente se considerados 0s
montantes previstos para as demais cidades sede, houve poucos beneficios sociais,
visto que a maior obra foi o estadio, que apesar de dotar a capital baiana de
moderno espago para a prética de futebol, trouxe prejuizos incalculaveis as demais
modalidades esportivas. Saliente-se que um dos preceitos das novas teorias do
desenvolvimento € que se deve criar oportunidades sociais para expandir as
capacidades humanas e a qualidade de vida, o que néo foi observado, ficando claro
que a grande preocupacao era somente construir uma nova arena que possibilitasse
sediar jogos do mundial. Ao contrario, além de alijar a populacdo carente da pratica
esportiva anteriormente ofertada no antigo complexo da Fonte Nova, foi construido
um equipamento inacessivel & maioria da populagéo, tendo em vista que 0s pregos
dos servigcos oferecidos sao superiores ao padrdao de consumo dos soteropolitanos,
face a baixa renda per capita e o nivel de pobreza. Esse fato pode ser comprovado
pela grande reducdo de publico observada apd6s a inauguracdo da arena, sO

amenizada ap0s a oferta de ingressos a pre¢os promocionais.
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Cabe ressaltar a criacdo de empregos nas obras da Copa, especialmente a da
arena, que chegou a contar com 10.000 colaboradores, mas ainda em numero
reduzido considerando-se 0 montante previsto para o pais, além de se tratar de uma
oferta temporéria de vagas, ja que durante a operagdo da arena, serdo criados 2.000
empregos por evento. Ademais, trata-se de mao-de-obra de baixa escolaridade que

dificilmente sera absorvida em outros setores da economia apos o fim da obra.

Com relacdo ao contrato de PPP, percebe-se a garantia de grandes vantagens ao
parceiro privado, sem que se resguardassem o0s interesses da populacdo, o que
pode ser comprovado pelo tipo e excessivo prazo da concessdo, o reembolso dos
financiamentos tomados, os incentivos fiscais e valor da contrapartida publica. Em
desacordo com o que preceitua a lei de parcerias publico-privadas, que, dentre
outras diretrizes, estabelece que devem ser observados a eficiéncia no emprego de
recursos da sociedade, o respeito aos interesses da populacdo e as vantagens

socioecondémicas dos projetos de parcerias.

Quanto aos legados, com excecdo da nova arena, as obras que estdo sendo
executadas no porto e aeroporto de Salvador ndo terdo impacto significativo na vida
da maioria da populacdo, como ocorreria com o prometido sistema viario ligando
Salvador a Lauro de Freitas, excluido da Matriz de Responsabilidades da Copa.
Assim, ndo se percebe um ganho de qualidade de vida para a populagéo
soteropolitana com as obras realizadas para sediar os jogos da Copa, ndo havendo

fomento ao desenvolvimento humano.

Entdo, com base na teoria estudada e nos fatos apresentados, percebe-se que o
impacto das obras de preparacédo de Salvador para a Copa de 2014, especialmente
da nova arena, foi inexpressivo em termos de desenvolvimento local e melhoria da
qualidade de vida da populacdo, ndo se atingindo os objetivos anunciados pelo

governo federal e estadual.

Diante da atualidade do tema e das acaloradas discussfes suscitadas pela
realizacdo da Copa do mundo de futebol no pais, percebe-se a importancia do

presente trabalho, que procurou analisar fatos contemporaneos a luz da teoria sobre
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o Estado moderno, o conceito de desenvolvimento e o ordenamento juridico

brasileiro, especialmente a lei que criou o instituto da parceria publico-privada.
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