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RESUMO

Este trabalho tem como objeto de estudo o Centro Administrativo do Distrito Federal,
uma parceria publico-privada entre 0 Governo do Distrito Federal e a concessionéria
Centrad, formada pelas empresas Odebrecht e Via Engenharia. Os objetivos propostos
consistem na descricdo dos fatores criticos de sucesso para uma PPP de acordo com a
realidade brasileira, e na compreensdo da influéncia destes fatores nos resultados da
parceria do Centro Administrativo, permitindo que seja identificado o que é necessario
para que a PPP obtenha sucesso. A pesquisa se caracteriza como descritiva e
interpretacionista, cuja abordagem foi o estudo de caso qualitativo. Os dados utilizados
sdo primarios e secundarios obtidos a partir de analise documental, bibliografica,
entrevistas semiestruturadas e artigos de jornais. A partir dos resultados obtidos foi
possivel observar que todos os fatores criticos de sucesso delimitados para esta pesquisa
possuem relevancia no bom andamento ou ndo da PPP analisada, porém alguns
demonstraram um grau maior de relevancia do que outros, como foi o caso do fato
capacidade financeira no setor publico. No caso estudado fatores como o suporte
politico, a maturidade da legislacédo, a forca do consoércio e sua complementaridade se
demonstraram um bom andamento durante o processo da parceria. Porém, a confianga,
a estabilidade financeira do governo e a estrutura governamental e da agéncia
especializada se mostraram como fatores prejudiciais a PPP do Centro Administrativo
do DF.

Palavras-chave: Parcerias publico-privadas. Nova Gestdo Publica. Governanca Publica.
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1 INTRODUCAO

Esta secdo abordara os principais pontos que embasardo o presente estudo. Para
isso, serdo apresentados a contextualizagdo do assunto, a formulacdo do problema de
pesquisa, 0 objetivo geral, 0s objetivos especificos e as justificativas que explicitam a

importancia do mesmo.

1.1 Contextualizagéo

A partir da Reforma do Setor Publico ocorrida na década de 80, a Nova Gestédo
Publica surge como novo modelo de gestdo, baseado em preceitos neoliberais. Neste
contexto comecam a serem utilizadas novas préaticas no setor publico inspiradas na
eficiéncia e eficacia do setor privado, com o intuito de melhorar 0 maquinario estatal.

As parcerias publico-privadas comecaram a se desenhar nos moldes que hoje
conhecemos no Reino Unido, durante a década de 90, a partir do sucesso da Associagao
Imobiliaria (Housing Associations). Com uma nova legislacdo imobiliria aprovada em
89 no pais, as Associagdes Imobiliarias passaram a emprestar dinheiro diretamente de
particulares ao invés da Comissdo de Empréstimos a Servicos Publicos (RITCHIE,
2006, p.12).

Com o éxito das Als os “primeiros projetos de parceria publico-privada foram
lancados em 1992, na forma de Iniciativa de Finangas Privadas (Private Finance
Initiative, PFI)” (BING, AKINTOYE, EDWARDS, HARDCASTLE, 2004, p.25,
traducdo nossa). A partir dai, as PPPs passaram a financiar no Reino Unido e em paises
do mundo todo, diversas modalidades de projetos como transporte, saneamento, saude,

educacao e presidios.

No Brasil, as primeiras modalidades de parceria entre o Estado e entes privados
comecaram a se desenvolver na década de 90, por meio de regimes de privatizacGes,
concessoes, permissdes e autorizagdes. A partir de 2001 os investimentos privados no
Brasil cairam consideravelmente devido ao esgotamento parcial dos regimes acima
citados e fatores externos, como “as incertezas econémicas e politicas verificadas em
nosso pais no periodo, a crise da economia global iniciada com o estouro da “bolha” da
internet e queda da cotacdo das empresas virtuais e de alta tecnologia em 2000 e 2001, o
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atentado de 11 de setembro de 2001 nos Estados Unidos e os escandalos financeiros
associados a Enron e outras grandes empresas multinacionais.” (ENEI, 2006, p.232).

Nesse contexto a parceria publico-privada € inserida “com o objetivo de atrair
nova onda de investimentos privados para projetos de elevado interesse social, 0s quais,
de outra forma, ou ndo seriam viaveis ou seriam relegados a acdo do Estado,
dependendo de disponibilidades orcamentarias inexistentes.” (ENEI, 2006, p.234).

Em 2004 a Lei 11.049, também chamada Lei das PPPs foi aprovada, e
estabeleceu duas modalidades de concessdo: a patrocinada e a administrativa. Na
concessdo patrocinada além da tarifa paga ao usuario, o poder publico paga uma
contraprestacdo. Na administrativa, o parceiro privado sera remunerado unicamente
pelos recursos publicos (DI PIETRO, 2009). Além disso, a Lei das PPPs se baseou na
experiéncia internacional (principalmente o caso britdnico) para determinar limites
contabeis, financeiros e orcamentarios a contratagdo de uma parceria publico-privada.
Tais limites fizeram do Brasil pais precursor com relagcdo a responsabilidade fiscal nas
PPPs, visto que s6 agora paises europeus adotaram a mesma pratica (Ministério do
Planejamento).

Diante desse contexto, o presente trabalho trata das parcerias puablico-privadas
(PPPs), que consistem em determinado ajuste feito pela Administracdo Pdblica com um
ente privado, por meio de um contrato de médio a longo prazo, onde s&o financiados
projetos que melhorem a infraestrutura, 0 bem-estar da sociedade e o desenvolvimento

socioeconémico do pais.

1.2 Formulacgéo do Problema

A parceria publico-privada pode ser vista como um meio catalisador da
efetividade do Estado em seu papel de provedor, proporcionando servigos efetivos ao
publico e aquecendo a economia, pois além de oferecer capital para a execucdo de
projetos do governo, permite que o setor privado invista no projeto e obtenha lucros
com 0 mesmo.

O governo vem utilizando cada vez mais essa modalidade com o intuito de
mobilizar recursos para investimento em infraestrutura, e implementar politicas
publicas. No Brasil ja temos dezenas de contratos assinados, e o terreno comega a ficar

mais complexo. Mostra-se necessario o aprimoramento da inteligéncia de mercado tanto
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no setor publico quanto na iniciativa privada (PEREIRA, 2014a). A administracdo atual
sinaliza a necessidade de ampliacdo do uso das PPPs, porém é necessario conhecer o
cenario favoravel para uma boa execucdo desse tipo de parceria, e, de acordo com
Bruno Pereira (2014b), realizar mudancas substanciais que permitam o gasto publico de
qualidade.

Esse trabalho foca sua pesquisa em uma modalidade contratual relativamente
nova no Brasil, que por meio da inovagdo busca uma governanca efetiva, permitindo
que a parceria entre a AP e o terceiro setor resulte em melhorias significativas na
infraestrutura e na concesséao de servicos de qualidade para a sociedade.

Diante da importancia das PPPs para o Estado, para a sociedade e para a
economia, € relevante analisar os fatores criticos para seu sucesso na realidade
brasileira, e com isso responder a seguinte questéo:

Quais os aspectos que interferem no sucesso de uma PPP no Brasil?

1.3 Objetivo Geral

O objetivo geral dessa pesquisa consiste em verificar os aspectos fundamentais

para o sucesso da PPP do Centro Administrativo do Distrito Federal.

1.4 Objetivos Especificos

» Descrever fatores que influenciam no andamento da parceria publico-privada do
Centro Administrativo do DF.

» Compreender como o andamento de cada um desses fatores afeta os resultados
da PPP.

» Identificar o que é necessario para que a parceria obtenha sucesso.

1.5 Justificativa

As Parcerias Publico-Privadas se mostram como um meio alternativo de
mobilizacdo de recursos para investimento em infraestrutura e prestacdo de servicos
publicos, visto que comecamos a perceber certo esgotamento do modelo de

financiamento de longo prazo pautado nos bancos publicos (PEREIRA, 2014b). Como
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parte dos instrumentos utilizados pela Nova Gestdo Publica as PPPs provam sua
relevancia ao trazerem métodos eficazes, que possibilitam o beneficio dos cidaddos a
partir de praticas modernas de contratagdo, gestdo de riscos, financiamento e introdugédo

de melhorias tecnoldgicas e de gestdo no servico publico.

Porém, como todo instrumento complexo de gestdo, esse tipo de parceria
necessita de um contexto estruturado para ser efetiva. Por tal motivo, mostra-se de
extrema importancia o conhecimento sobre a estrutura e a implementacdo dessa
modalidade, incluindo a atuacdo dos atores inseridos nesta arena. Essa aquisi¢cdo nos
permitird compreender porque certas falhas acontecem, e o que deve ser feito para que o

SUCesS0 ocorra.

Apesar da Lei das PPPs existir a mais de dez anos, atualmente percebemos o
maior interesse do Estado brasileiro em sua aplicacdo devido a quantidade exponencial
de contratos em andamento ou ja realizados nos ultimos anos. Por ser um método de
gestdo relativamente novo no Brasil, as parcerias publico-privadas precisam ser
observadas e analisadas para que seja aprimorada a inteligéncia de mercado tanto no

setor publico como no privado.

Ainda ha a necessidade de maior conhecimento da sociedade, pois esse tipo de
parceria nos rodeia e estd cada vez mais presente em nosso dia a dia em forma de
aeroportos, metrds, rodovias, estadios e outros. E, portanto, de nosso interesse direto
maior conhecimento sobre o assunto visto que somos 0s usuarios dos servicos

fornecidos.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Este capitulo pretende apresentar as principais bases tedricas para 0
entendimento do tema estudado. Serdo abordados o conceito e a evolugdo da Nova
Gestdo Publica como modelo base para a reforma do Setor Publico assim como as
influéncias teoricas subjacentes a NGP como o pensamento neoliberal, a Teoria da
Escolha Publica, da Agéncia e dos Direitos de Propriedade. Apresentaremos ainda o
conceito da governanga publica que atua em redes; as Parcerias Publico-Privadas e o

modelo de PPPs utilizado no Brasil.

2.1 A Nova Gestao Publica e a Reforma do Setor Publico

A Nova Gestdo Pablica € um modelo de reforma e gestdo do Estado que surge
no Reino Unido a partir da Reforma do Setor Publico iniciada na década de 80, durante
os mandatos de Margaret Thatcher pelo Partido Conservador. Os elementos tedricos que
influenciaram sua formagdo foram o pensamento neoliberal e a Teoria da Escolha
Publica (DE PAULA, 2005, p.27).

Com base em Adam Smith, o Estado liberal que exercia 0 modelo classico de
gestdo se caracterizava pela ndo intervencdo estatal na economia (laissez-faire), pelo
fim dos monopolios e protecionismo, visto que o mercado possuia a propriedade de
autorregulacdo pela méo invisivel. Segundo De Paula (2005, p.28) para os liberais o
mercado possui as capacidades de organizar e harmonizar, o que estimula o
reconhecimento da iniciativa criadora e promove eficiéncia, justica e riqueza. Desse
modo, restava ao Estado trés funcdes principais: manter a seguranca do pais, garantir o
cumprimento dos contratos, e oferecer servigos publicos essenciais. Vale lembrar que o
modelo liberal classico estava contextualizado em um momento de grande progresso
industrial e crescimento econdmico (SILVESTRE, 2010, p.66), fatores que

influenciaram seu sucesso, mas também trouxeram seu declinio.

Com a Primeira Guerra Mundial (1914-1918) e posteriormente o crash da Bolsa
de Valores de Nova York de 1929 o periodo de prosperidade econémica ruiu, e o0 Estado
teve de intervir fortemente na economia. Como o liberalismo sequer previa tais crises, a

teoria de autorregulacdo do mercado e a mao invisivel passaram a ser questionadas.
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Apobs a Segunda Guerra Mundial (1939 — 1945) a intervencéo estatal atingiu seu auge.
De acordo com Hugo Silvestre:
A explicacdo para este fato deveu-se principalmente, ao crescendo de
producdo a que a guerra obrigava, cabendo ao Estado impulsionar a
producdo. Finda a guerra, e com a destruicdo que o morticinio gerara, o
Estado interveio na economia para assegurar a producdo de bens e a
prestacdo de servicos, tidos como essenciais a existéncia humana, que de

outro modo seriam afetados pela incapacidade de funcionamento do
mercado: é o surgir do Estado de Bem-estar (SILVESTRE, 2010, p.67).

As ideias do economista britdnico John Keynes, que ddo origem a Teoria
Keynesiana e integra a escola de Cambridge, embasam o modelo de Estado do Bem-
estar Social ao defender a intervencéo estatal na economia com o objetivo de levar ao
pleno emprego. A partir da década de 70, o chamado Modelo Profissional de gestéo,
gerado pelo Estado do Bem-estar social, perde lugar para o Modelo Gestionario, que
tem suas origens no neoliberalismo. Um dos principais motivos para isto foram as crises
decorridas do aumento do preco do petroleo na década de 70, que geraram
desaceleracdo econdmica, em seguida crise fiscal, déficit publico, aumento do
desemprego e consequentemente o alto nivel de inflagdo. Surge uma convicgdo de que o
Estado é no mais alto grau um gastador, ndo fazendo uso eficiente do dinheiro pablico
(ARAUJO, 2000; SULEIMAN 2003).

O neoliberalismo vinha sendo semeado desde a década de 30 na Europa e nos
Estados Unidos. Na Europa surge a escola austriaca tendo como representantes Mises e
Hayek (DE PAULA, 2005). Nos Estados Unidos Milton Friedman inaugurou a chamada
escola de Chicago, que se diferencia por criar uma abordagem empirica para o
neoliberalismo: o monetarismo. Oposto ao keynesianismo, 0 monetarismo consiste em
politicas econdmicas de livre-mercado e na ado¢do do controle monetario para evitar a
inflac&o e recessédo (DE PAULA, 2005).

A partir desse contexto o Modelo Gestionario, proposto pela Nova Gestdo
Publica e associado ao neoliberalismo, passa a influenciar e modificar a Administragdo
Publica no mundo. A principal caracteristica desse movimento consiste na tentativa de
reforma da organizacdo publica através da adogéo de técnicas e ferramentas utilizadas

no setor privado (HOOD, 1998), que prezam pelo aumento da eficiéncia, eficacia e
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racionalizacdo, orientando a organizacao publica para um melhor funcionamento, além

de agiliza-lo.

Estado do Estado Estado
Estado liberal Bem-estar Neoliberal Parceiro
_ Modelo Modelo Modelo de
Modelo Classico > o > o >
Profissional Gestionario Governagao

Quadro 1
Fonte: Silvestre, H. C. (2010).

As principais influéncias teoricas subjacentes a NGP sdo: a Teoria Neoliberal (ja
citada), a Teoria da Escolha Publica, a Teoria da Agéncia, e a Teoria dos Direitos de

Propriedade.

2.1.1 Teoria da Escolha Publica

A Teoria da Escolha Pablica é uma abordagem econdémica aplicada a politica.
Assim como o0 homo economicus, agente individual com comportamento maximizador
gue por meio da busca constante de lucros fomenta o mercado e (em um ambiente de
concorréncia perfeita) gera eficiéncia e equilibrio geral, a teoria da escolha pablica diz
que o comportamento dos agentes de governo é ditado pelos mesmos interesses

individuais, e ndo pelo interesse publico (BORGES, 2001).

Dessa forma, mesmo que atendendo ao interesse publico em algumas ocasides, a
teoria propde que o crescimento do Estado é baseado no alcance por interesses pessoais
de diferentes atores como politicos, burocratas, e grupos de interesse. De acordo com
esta teoria, portanto, seria possivel compreender as atividades dos individuos atuantes
no setor publico da mesma forma que economistas buscam compreender o
comportamento de empresas e consumidores (FEIGENBAUM, HENIG, HAMNETT,
1998).

Por consequéncia, os autores inseridos na corrente da TEP defendem a ideia de
que para seguir seus interesses, politicos e burocratas advogam a favor da intervencéo
estatal até mais do que o necessario, almejando perpetuar seus grupos. Seria necessario

entdo utilizar o mercado como mecanismo de controle desses grupos, e efetuar a
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separacdo entre acdo politica e execucdo de servigos publicos (SILVESTRE, 2010).
Para De Paula:
Esta proposta oferece uma justificativa racional para a privatizacdo dos
servicos publicos e junta-se com a argumentacdo neoliberal de que o
provimento destes pelo mercado é mais eficiente e satisfatério. No entanto, a
delegacdo destas responsabilidades para o setor privado tem como
consequéncia outras ineficiéncias que podem afetar o interesse publico e,

portanto, gera a necessidade de uma regulacdo estatal dos servicos prestados
(DE PAULA, 2005, P.35).

2.1.2 Teoria da Agéncia

A regulacdo é abordada na Teoria da Agéncia, que consiste na relacdo entre o
principal (proprietario dos recursos econémicos) e o0 agente (gestor dos recursos do
principal). Assim como a Teoria da Escolha Pablica, a Teoria da Agéncia se utiliza da
racionalidade econdGmica para analisar o comportamento dos atores presentes no
processo decisorio (DE PAULA, 2005).

O problema do agente, segundo Hatch (1997) consiste na possibilidade de
ocorrerem assimetrias de interesses entre principal e agente. Por interesses pessoais 0
agente pode ndo executar, ou executar de maneira relapsa os objetivos propostos pelo
principal. Para resolver essa questdo os contratos séo designados para mediar a relagdo
entre principal e agente estabelecendo objetivos e metas. Porém, existe uma assimetria
de informac6es onde 0 agente detém maior conhecimento sobre a tarefa a ser executada,
0 que possibilita a omissdo pelo mesmo de informacdes importantes para o principal.
Dessa forma, o principal ndo possui a capacidade plena “de monitorar o atendimento de
seus interesses pelos “agentes”.” (DE PAULA, 2005, p.35).

No setor publico a abordagem da agéncia possibilita uma reforma da hierarquia
tradicional publica (SILVESTRE, 2010). A delegacdo de servi¢os publicos ao setor
privado é um recurso de flexibilizacdo, que vai a sentido oposto ao da rigidez que
caracteriza a administracdo publica tradicional. Além disso, seria possivel “estimular a
acdo racional e maximizadora” (DE PAULA, 2005, p.35-36), porém, a assimetria de
informacdes entre o principal e o agente continuaria presente. Devido a isto, 0s tedricos
da Teoria da Agéncia defendem a criacdo de instrumentos de regulacdo, fiscalizacao e
controle que permitam que o governo, como principal, obtenha informag6es de maneira

mais transparente.
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2.1.3 Teoria dos Direitos de Propriedade

Assim como as teorias ja citadas neste topico, a Teoria dos Direitos de
Propriedade possui um viés econdmico. E advinda da Escola dos Direitos Econdmicos,
inserida no contexto do Institucionalismo Econdmico, onde se defende a privatizacdo
com base no argumento de que a mudanca para propriedade privada provoca um efeito
de incentivo que resulta na melhoria da eficiéncia econémica (HENLEY, 1993).
Segundo De Alessi, podemos definir concisamente direitos de propriedade como “os
direitos dos individuos de usar, obter renda e transferir recursos” (DE ALESSI, 1990, p.

47, traducao nossa).

O principal argumento da teoria se baseia na ideia de que “possuir uma empresa
faz realmente a diferenca em relagcdo a lidar com ela a distancia através de arranjos
contratuais” (HOOD, 1994, p.40). A partir desse pressuposto, defende-se que o
desempenho das organizac¢des publicas, onde a propriedade e a administracdo sdo ambas
publicas, € inferior ao das organizacbes privadas. Isto porque a lacuna de
competitividade no setor publico seria a principal responsavel por sua “negligéncia
organizacional, ineficiéncia, benevoléncia econdmica, obsessdo com a duplicacdo de
processos e indiferenca em relacdo as necessidades dos clientes” (PETERS, PIERRE,
1998, p.229, traducdo nossa).

Para os defensores da teoria, transferir os direitos de propriedade do setor
publico para o privado resultaria em melhor aproveitamento de recursos, ja que, ao visar
o lucro, os entes privados se preocupariam mais com a eficiéncia e gestdo de qualidade
(BENNETT, 2001). Existe ainda uma convic¢do de que a mudanga de titularidade
acarretard em um maior nivel de competicdo entre as organizacfes, 0 que incitaria uma
maior disciplina interna, e consequentemente geraria melhores resultados na prestacao
de servicos publicos (MARTIN, PARKER, 2001). Portanto, vemos mais uma base
tedrica que justifica o uso da privatizacdo e suas modalidades para melhorar o servico

publico.

2.1.4 Nova Gestéo Publica: Reino Unido x Estados Unidos

Temos como pioneiros na utilizagdo do modelo da NGP o Reino Unido e os

Estados Unidos. A partir da eleicdo do Partido Conservador em 79, sob o comando de
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Margaret Thatcher, se desenvolvem praticas baseadas no modelo gestionario que dao
origem a Nova Gestdo Publica. Simultaneamente, na década de 80, o presidente Reagan

aplica experiéncias administrativas com base no mesmo modelo.

E importante compreender semelhancas e diferencas entre os precursores da
NGP, pois, mais a frente, ao destrincharmos a ado¢éo de praticas advindas do modelo
gestionario no Brasil (modelo briténico), sera possivel entender de acordo com

contextos culturais diferentes, porque certos pontos dao certo em um pais e outros néo.

Quanto ao Reino Unido, as principais caracteristicas que marcaram sua reforma
foram o uso do gerencialismo e da marketizagdo, praticas que habilitam o Estado a atuar
de maneira voltada para o mercado (SECCHI, 2009). As principais justificativas para a
mudanca consistiam na visdo de que o servico publico era ineficiente, desperdicava

recursos e era grande demais.

A base ideologica da reforma britanica era 0 New Right, que defendia os
mercados livres, a descentralizacdo da burocracia publica e investia em uma cultura
mais focada na gestdo (CORNER, DREWRY, 2005). Desse modo, segundo Flynn
(2002), seus pressupostos consistiam em considerar os mercados como melhores
alocadores de bens e servicos do que outras organizacdes; declarar que todos o0s
interesses sdo egoistas, e por isso 0s gestores ndo deveriam tomar grandes decisdes
relacionadas a orgamento; e consequentemente as motivagdes dos colaboradores seriam

igualmente egoistas, fazendo com que estes devam ser vigiados.

Para driblar as dificuldades e por em pratica 0s pressupostos seria necessario por
parte dos gestores e colaboradores maior empreendedorismo, uma preocupacao real
com o dinheiro pablico e passar a reconhecer responsabilidades pelo desempenho do
setor pablico. “Assim, para ambicionar reduzir os custos de a¢do governativa e limitar a
atividade do Setor Publico, a reforma defendida pelo New Right visava a mudanca dos
valores da Administracdo Pubica — sendo esta Ultima considerada inclusivamente a
mais importante” (SILVESTRE, 2010, p.92).

Enquanto isso, a experiéncia americana com 0 modelo gestionario se inicia a
partir do governo Reagan em 1980. Sua prioridade era reduzir orcamentos do setor
publico, considerados parte relevante do problema relacionado a0 mau uso da

burocracia (SULEIMAN, 2003). Havia um entendimento por parte do governo de que a
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burocracia incitava a pratica de fraudes, desaproveitamento do dinheiro publico, e abuso
de poder (GARRET, THURBER, FRITSCHLER, ROSENBLOOM, 2006). Segundo
Peters e Savoie (1994), para combater tais males era necessario aumentar o poder
decisorio dos gestores, assim como condicOes flexiveis que permitissem que esse maior
poder de decisdo ocorresse, e desenvolver indicadores de desempenho para acompanhar
a atuacdo dos gestores e das organizagdes publicas. Diante dessa proposta criou-se o
President’s Management Improvement Program: Reform 88, porém os resultados nao
obtiveram 0 sucesso esperado possivelmente, entre outras causas, devido ao foco do

governo Reagan com a politica internacional (BORINS, 2002).

A reforma passa a ganhar maior atencdo no mandato de Clinton, quando se
assume o compromisso de estudar e analisar a realidade da Administragdo Publica
Norte-Americana. Foi criada entdo uma equipe chamada National Performance Review,
que entre seus membros possuiam David Osborne e Ted Gaebler (BORINS, 2002).
Osborne e Gaebler foram os criadores do conceito chamado Reinvencdo da Governacao,
gue possuia como principal pressuposto o foco nos resultados ao invés das regras. Para
além disso, eram defendidas pelos autores a flexibilizacdo de estruturas hierdrquicas,
transferéncia da producdo de bens e servigos para o setor privado sem abdicacdo do
controle estatal, maior participacdo social, maior competi¢ao no setor publico, énfase no
cliente, inovacao e descentralizacdo (SILVESTRE, 2010).

Ao comparar a experiéncia britanica da norte-americana, Feigenbaum, Henig e
Hamnett (1998) observam que no Reino Unido foi utilizada a privatizacdo sistemaética,
que tende a alterar todo conjunto econémico e politico-institucional da sociedade para
transformar também os interesses econdmicos e politicos, enquanto nos Estados Unidos
foi feito uso da privatizacdo do tipo pragmatico, realizado dentro do governo evitando

pressdes politicas.

De acordo com Peters e Pierre (1998), no Reino Unido foi possivel perceber
uma vasta utilizagdo dos principios da NGP e da governanca, enquanto nos EUA seu
uso foi limitado. A principal explicacdo para tais diferencas consiste nos diferentes
pensamentos sobre o funcionamento do Estado que estes paises possuem. Segundo
Suleiman (2003), na Europa Continental prevalece o pensamento de que o capitalismo
ndo interfere na existéncia da Administracdo Publica, desse modo se promove durante a

reforma uma mudanca cultural da organiza¢do, maior autonomia a gestdo, e aumento de
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eficiéncia e produtividade. Ja nos Estados Unidos o foco é na competitividade, no lucro,
e na transicdo do empreendedorismo do setor privado para o publico. Os pontos em
comum entre 0s dois paises consistem na tentativa de ambos em melhorar o
desempenho do setor pablico por meio da descentralizacdo, da visdo dos cidadaos como
clientes, e da transferéncia de mecanismos do mercado para o setor publico (PAGE,
2005).

Assim como reformas anteriores e outros modelos desenvolvidos, a NGP e o
modelo gestionario possuem suas limitacbes. A principal delas se d& na dimensdo
sociopolitica, pois, “apesar do discurso participativo, prevalece a falta de clareza quanto
ao grau de insercdo da sociedade nos processos decisorios” (DE PAULA, 2005, p. 63),

desse modo pouco se evolui quanto a democracia e participagao social.

Segundo Grey (1999), apesar do corte de gastos inicialmente aparentar uma
vantagem econdmica para 0 pais, a desigualdade na distribuicdo de renda se agrava,
como foi o caso dos EUA, onde 80% das pessoas empregadas tiveram seus rendimentos
estagnados ou diminuidos ao final da década de 90. O autor ainda critica os paises que
importam o modelo desenvolvido no Reino Unido e Estados Unidos sem fazer uma
analise real dos resultados obtidos em seus paises de origem em todos os ambitos, ndo
s6 0 econdmico. Portanto, as reformas que defendem o livre-mercado ndo geraram todo

0 beneficio esperado, e ainda agravaram a desigualdade social e econdémica.

Na década de 90 o modelo de gestdo publica regido pelo neoliberalismo
comecou a se desgastar devido ao descontentamento dos cidaddos com questdes de
seguranca e bem-estar social (DE PAULA, 2005). Nesse contexto foi facilitada a
ascensdo da chamada terceira via, novo modelo de gestdo que “é a adogdo de uma nova
postura governativa perante o cidaddo, com envolvimento e responsabilizacdo do
ultimo, que esta mais e melhor informado e cujas expectativas para os servicos publicos
sdo crescentes” (SILVESTRE, 2010, p.70). Em resumo, esse novo modelo (também
chamado de governanca publica) busca implementar a justica social mantendo o livre-
mercado. No proximo tdpico trataremos sobre como se deu essa transicdo de modelos e

no que consiste a governanca publica.
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2.2 Governanca Publica

A definicdo de governanca € repleta de divergéncias devido a seu uso em
diferentes &reas do conhecimento como relagdes internacionais, ciéncia politica, teorias
do desenvolvimento, administracdo publica, administracdo privada e ciéncia politica
(SECCHI, 2009). A visao que se encaixa neste trabalho é a da administracdo publica e
ciéncia politica, que de maneira simplificada a considera como um modelo onde néo so
0 setor publico e o privado interagem, mas também o cidaddo, o setor voluntario, 0s
altos niveis de governo, autoridades locais e outros atores, todos em busca de melhorias
na elaboracdo de politicas pablicas (SILVESTRE, 2010). Desse modo, segundo
Silvestre (2010, p.70) a GP tem como perspectiva inovadora “a abordagem do exterior

para o interior da organizacao publica, cabendo ao cidaddo papel primordial”.

O contexto inicial do modelo de governanca publica ocorreu em uma pequena
cidade holandesa chamada Tilburg, onde a ag¢éo estatal passou a ser questionada devido
ao foco na producdo de bens e prestacdo de servicos publicos (SCHEDLER,
PROELLER, 2002). A partir desse momento os niveis central e local do governo
comegcaram a ser mais encorajados (principalmente o nivel local) a participar de redes e
parcerias com setores privados e voluntérios para produgdo e prestacdo de servigos
publicos (LAWTON, McKEVITT, 1996). Tais mudancas foram possiveis devido a
mentalidade existente na Holanda de que o Estado ndo é a maior forca governativa. Este
pensamento € um dos primeiros impulsos para a procura de “novas formas de
participacdo através da gestdo dos servicos publicos e na promocdo de redes”
(SILVESTRE, 2010, p.71).

O modelo ganha notoriedade a partir da eleicdo de Tony Blair como primeiro
ministro do Reino Unido em 1997. Com as crescentes criticas ao modelo vigente e sua
negligéncia com as questdes sociais, era preciso encontrar um meio de lidar com o
mercado e ao mesmo tempo desenvolver questdes relativas a sociedade, solidariedade e
responsabilizacdo, a chamada justica social (CORNER, DREWRY, 2005;
DOMINGUES, 2005). Moldava-se assim a chamada terceira via, que foi denominada
dessa forma por adotar os mesmos métodos de gestdo utilizados nos governos Thatcher
(eficiéncia, competicdo e eficacia de servigos), porém passava a dar maior atengdo a
participacdo dos colaboradores publicos (DOMINGUES, 2005).
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Segundo Secchi (2009), as trés principais forcas motrizes da governanga publica
sdo: a complexidade e variada dinamica de nossas sociedades, 0 que promove a
necessidade de novas concepgOes de governo; a ascensdo do neoliberalismo e a
desconfianca da capacidade do Estado em lidar com problemas coletivos; e a Nova
Gestdo Puablica, que foca no desempenho e no tratamento dos problemas. Alguns
autores consideram que a Governanga é uma derivacdo da NGP (ou administracéo
publica gerencial). Para Peters e Pierre (2000, p.65), “ha alguma semelhanca entre as
duas perspectivas e parece claro que o recente interesse em governanga, em parte, tem
sido alavancado pela crescente popularidade da administracdo publica gerencial e a

ideia de formas genéricas de controle social”.

Um ponto onde h& maior conflito com relagdo a governanca publica é: qual
passa a ser o real papel do Estado? Kooiman (1993) e Rhodes (1997) acreditam que o
Estado perde participacdo no processo de elaboracdo de politicas publicas. Segundo
Rhodes (1997, p.57, traducdo nossa), o “Estado torna-se uma colecdo de redes
interorganizacionais compostas por atores governamentais e sociais sem nenhum ator
soberano capaz de guiar e regular”. Ja para Richards e Smith (2002) o Estado mantém
seu papel de lider e apenas transfere sua atuacdo da implementacao para a coordenacgéo

e 0 controle.

Inseridos no contexto da GP, a democracia deliberativa e as redes de politicas
publicas sdo importantes mecanismos para por em pratica o envolvimento de cidad&os e
outros atores na construgdo de politicas (SECCHI, 2009). A democracia deliberativa
vem sendo praticada na forma de or¢camentos e planejamentos participativos, conselhos
deliberativos e outros exemplos. Seu objetivo € melhorar a relacdo e interacdo entre
atores publicos e privados. Outro mecanismo de interacdo entre atores sao as redes de
politicas publicas. De acordo com Regonini (2005), esse tipo de arena possui uma baixa
externalidade negativa, e relativa independéncia que Rhodes (1997, p.52, traducéo
nossa) descreve: “redes de politicas publicas se auto-organizam. Trocando em miudos,
auto-organizacao quer dizer que as redes sdo autbnomas e autogovernaveis (...), redes
se desvinculam da lideranga governamental, desenvolvem suas proprias politicas e

moldam seus ambientes”.

Para Secchi (2009, p.361), a governanca também pode ser caracterizada pela
“coordenacéo de atores estatais e ndo estatais nas operagdes de governo, e as parcerias
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publico-privadas (PPPs) sdo os exemplos mais basicos”. Thamer e Lazzarini (2015, p.
822) ainda afirmam que as formas hibridas de cooperagdo e governanca sdo “baseadas
no estabelecimento de agBes conjuntas, monitoramento continuo, divisdo de riscos e
responsabilidades entre as partes (...)” 0 que as torna uma “possivel solucdo para 0s

problemas inerentes a relacao contratual publico-privada”.

2.3 Parcerias Publico-Privadas

Como vimos anteriormente, no contexto de Reforma do Setor Publico e inser¢édo
da Nova Gestdo Publica os governos Thatcher e Reagan foram propulsores de uma
tendéncia que se tornaria mundial: a “desregulamentacdo setorial, particularmente no
ambito financeiro, acompanhada de reversdo da progressividade da ordem tributaria e
inducdo seletiva a competicdo internacional” (DE BRITO, SILVEIRA, 2005, p.7).

Com a diminuicdo do Estado, sob influéncia do modelo neoliberal, o setor
publico passou a diversificar a maneira de prover bens e servigos pablicos a populacéo.
Tais mudancas substancialmente alteraram a relacdo publico-privada, e o Estado passou
a utilizar de maneira mais recorrente modelos de privatizacdo (venda ou concessao) que
permitiram maior entrada de capital privado para investimento na infraestrutura e na
prestacdo de servigos publicos. Neste contexto foi preciso formular novas formas de
governanca e revisao das ja existentes (THAMER e LAZZARINI, 2015). De acordo
com Williamson (1999) as Parcerias Publico-Privadas surgem como uma das formas
hibridas de governanca que permite a viabilizacdo de projetos com gestdo privada e

regulacdo publica.

De acordo com Ritchie (2006), as PPPs surgiram no Reino Unido, durante a
década de 90. Devido a dificuldade de implantagdo de projetos por meio de
financiamento publico o programa de Associagdo Imobilidria (Housing Associations)
passou a emprestar dinheiro diretamente de particulares ao invés da Comissdo de
Empréstimos a Servicos Publicos (RITCHIE, 2006, p.12). Com 0 sucesso dessa medida,
em 1992 os “primeiros projetos de parceria publico-privada foram lancados (...) na
forma de Iniciativa de Finangas Privadas (Private Finance Initiative, PFI)” (BING,
AKINTOYE, EDWARDS, HARDCASTLE, 2004, p.25, traducdo nossa). Em 1997, no
governo de Tony Blair, o programa de politicas publicas PFI foi aprofundado. Com

modificagdes, foi ampliado e passou a se chamar Public-Private Partnership (PPP) (DE
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BRITO, SILVEIRA, 2005, p.8). Hoje, este modelo se espalhou pelo mundo e esta
presente em mais de sessenta paises, permitindo a execucgdo de diversas modalidades de
projetos como transporte, saneamento, saude, educacgdo e presidios.

Sobre sua defini¢do, no &mbito internacional a PPP é definida como um contrato
de longo prazo entre o governo e uma entidade privada, onde a entidade deve se
comprometer em oferecer servicos de infraestrutura. Nessa modalidade contratual o
setor publico e o privado dividem questdes de lucros, riscos, financiamento, projeto,
construgdo, operacdo e manutencdo da infraestrutura. O ente privado pode ser
remunerado tanto pela cobranca de tarifas aos usuarios daquele servico, quanto por
pagamentos diretos do ente publico (BANCO MUNDIAL, 2012).

Claramente, nos diferentes paises em que € utilizada as PPPs recebem formatos
variados, que se alteram de acordo com as condicdes politicas, legislativas, sociais e
culturais de cada pais (PASIN, BORGES, 2003). No Brasil ndo ¢é diferente. Temos
nossas peculiaridades quanto ao modelo de parceria aqui utilizado, e podemos observa-
las a partir da Lei 11.079 de 2004, a Lei das PPPs.

De acordo com Peci e Sobral (2007), inseridas no contexto politico-ideologico da

terceira via, as PPPs tem como principais justificativas:

e aexpectativa de melhoria dos servicos publicos;

e acrenca de que as empresas privadas podem ser mais eficientes e melhor geridas
do que as empresas publicas;

e a expectativa de melhoria do value for money (eficiéncia) no uso dos recursos
publicos, em beneficio da sociedade;

e a possibilidade de transferéncia e de compartilhamento de riscos com o setor
privado;

e aexpectativa de capacitar-se e adquirir expertise pelo acesso ao setor privado; a
superacdo de dilemas fiscais, uma vez que se possibilita o aumento de
investimentos publicos por meio da participacédo de recursos privados;

e 0 engajamento dos cidaddos e grupos civicos na governanga e no monitoramento

dos servicos.

No contexto europeu ocidental, as PPPs tém um significado bem mais amplo do que

no Brasil. Isto porque no Reino Unido uma PPP pode ser “qualquer colaboracdo
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estabelecida entre organizagdes publicas e empresas privadas” (PECI e SOBRAL, 2007,
p.3). S&o abarcados tanto projetos em que a iniciativa privada financia quanto os que ela
apenas gerencia, como no caso de ONGs. Dentre essa diversidade, 0 modelo que o
Brasil adotou como inspiracdo foi o PFI, onde o setor publico estabelece garantias para
0 privado, e em contrapartida o privado tem como obrigacdo buscar investimentos do
financiador, fornecer infraestrutura e realizar a prestacdo dos servicos, lembrando ainda
do compartilhamento de riscos. O PFI ainda possui duas modalidades: “os contratos
cujo pagamento é diretamente ligado a utilizacdo da infraestrutura (ou, a utilizacdo do
servico) e os contratos cujos resultados sdo condicionados pela qualidade do servigo
prestado” (PECI, SOBRAL, 2007, p.3).

De maneira geral, a avaliagdo das PPPs na Inglaterra é positiva. Quando comparado
a outras formas tradicionais de empreendimento, o PFIl apresenta resultados mais
satisfatorios. Segundo pesquisa do National Audit Office (instituicdo equivalente ao
TCU) 30% dos projetos que ndo utilizam o modelo PFI foram entregues no prazo, e
27% respeitaram o limite orcamentério, enquanto para projetos de PFlI 70% foram
entregues a tempo, sem ultrapassar as despesas (NAO, 1999).

Segundo o diplomata José Mauricio de Figueiredo Bustani (2003), ex-embaixador
do Brasil em Londres:

E largamente majoritaria, no Reino Unido, a avaliacio favoravel das Parcerias
Publico-Privadas. Embora o financiamento privado de atividades no Reino
Unido seja mais caro do que o financiamento publico ha evidéncias
consistentes de que a transferéncia de riscos para as partes mais aptas a
administra-los, bem como as sinergias que surgem da concentracdo das
operacBes de 'design’, construcdo e administragdo no setor privado, tem
propiciado maior eficiéncia, em termos de qualidade e custos de longo prazo,
em comparagdo com a oferta exclusivamente puUblica dos servigos.
(BUSTANI, 2003, p.1)

Outros entusiastas da pratica como Grimsey e Lewis (2004, 2005), Van Ham e
Koppenjan, (2001), Klein et al. (2010) e Rangan, Samii e Van Wassenhove (2006)
consideram as PPPs benéficas tanto para o setor publico quanto para o privado,

permitindo:
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e Maior respeito a orgamentos e cronogramas, normalmente pouco confiaveis
em processos tradicionais de aquisicdo do poder publico (GRIMSEY e
LEWIS, 2004).

e Reducdo de incertezas de longo prazo (VAN HAM e KOPPENJAN, 2001);

e Estimulo ao empreendedorismo e inovagdo (KLEIN ET AL., 2010);

e Capacidades complementares (RANGAN, SAMII e VAN WASSENHOVE,
2006);

e Aumento da eficiéncia e atracdo de capital de risco (GRIMSEY e LEWIS,
2005);

Contudo este modelo contém varias fragilidades observadas durante seu processo,

que serdo descritas conforme Beckers e Klatt (2007):

e Verificagdo de elevados custos de transacdo na fase de elaboracdo do contrato,
como forma de assegurar as partes envolvidas mecanismos reciprocos de seguranca
perante as inumeras vicissitudes que podem ocorrer nesta relacdo contratual de longo

prazo;

e Uma menor flexibilidade que conduz a problemas em caso de modificacdes na

execucdo do contrato;

e Problemas em determinar o valor residual dos ativos no final do contrato
influenciam de forma negativa os incentivos para reduzir os custos ao longo desse

mesmo contrato.

e Os parceiros privados possuem custos mais elevados conforme o aumento dos
riscos. Como as PPPs oferecem maiores riscos aos privados do que nas solucdes de

contratagéo tradicional, os custos das PPP sdo em geral mais elevados.

Para Zhang (2005), os variados problemas que ocorrem em PPPs mundo a fora sdo
causados devido a ampla gama de riscos e incertezas, os diversos atores envolvidos, e a
pouca experiéncia de muitos paises e regides. Dentre as licbes que podemos aprender

com a experiéncia britanica Bustani (2003) diz que podemos observar:

A necessidade de compromisso politico inequivoco para a atragdo de
investimentos, a importancia do recurso a conhecimento especializado no

desenho dos projetos, a necessidade de priorizar projetos com maior retorno
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socioecondmico, a importancia de uma correta transferéncia de riscos para o
setor privado, que estimule a eficiéncia do projeto e que, a0 mesmo tempo,
preserve sua rentabilidade (BUSTANI, 2003, p.1).

2.3.1 Fatores Criticos de Sucesso das PPPs

Segundo Rockart (1982, p. 4) os fatores criticos de sucesso sdo “aqueles poucos
elementos centrais da atividade onde resultados favoraveis sdo absolutamente
necessarios para o atingimento dos objetivos”. Para Zhang (2005) o estudo destes
elementos nas PPPs € muito relevante dado que diferentes FCS se combinam para

determinar o sucesso ou fracasso do projeto.

O HM Treasury (Her Majesty’s Treasury — departamento responsavel pelas
financas e politica econdmica do Reino Unido) aponta caracteristicas comuns aos
projetos de sucesso, sendo eles: “a dimensao do projeto, o horizonte de longo prazo em
termos de planejamento e gestdo, a possibilidade de definir de forma clara as
necessidades do setor publico e a alocacdo de riscos, e a estabilidade do setor” (PECI,
SOBRAL, 2007, p.7). Zhang (2005) afirma que muitos projetos de PPP obtiveram
sucesso aumentando o valor dos outputs, e economizando recursos para o setor publico.
Analisando li¢cGes aprendidas e partindo da ideia que o protocolo de uma PPP deve se
basear no principio do ganha-ganha, o autor chega a 5 principais fatores criticos para o
sucesso: ambiente de investimento favordvel; viabilidade econdmica; consorcio
concessionario de confianca com sélida forca técnica; pacote financeiro solido; e

alocacdo de risco adequada atraves de acordos contratuais confiaveis.

De acordo com Thamer e Lazzarini (2015) o trabalho de Bing (2005b) é o mais
completo quanto a este assunto, onde é feita uma revisao literaria sobre os fatores, e
estes sdo enumerados da seguinte forma: consércio privado forte; alocacdo e divisdo de
riscos apropriada; processo de concorréncia competitivo; responsabilidade e
compromisso dos setores publico e privado; estudo de custo/beneficio realista e
extensivo; viabilidade técnica do projeto; transparéncia no processo licitatorio; boa
governanca; marco regulatorio favoravel; mercado financeiro disponivel; suporte
politico; provisdo de garantias pelo poder publico; ambiente macroecondmico estavel;
agéncia publica bem organizada; autoridade compartilhada entre publico e privado;

suporte social e transferéncia de tecnologia.
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Thamer e Lazzarini (2015) também fazem um estudo sobre a influéncia dos FCS
no avanco das PPPs. Eles enumeram seus proprios fatores considerando “o processo
genérico e as fases pré-contratuais de um projeto de PPP no Brasil. Destacam-se ainda
as atividades basicas e requisitos a serem preenchidos em cada uma dessas fases. A
partir dessas definicGes e da literatura académica de fatores criticos de sucesso em
PPPs” (THAMER e LAZZARINI, 2015, p. 825), os autores sugerem fatores criticos
que seriam mais relevantes de acordo com a realidade brasileira, como podemos ver no

quadro abaixo:

Fatores que influenciam o avanco do projeto

Fator Influenciador Hipotese Sinal Esperado da Relacio
Tempo de Aprovacao da Legislacio Estadual H1 -
Agénda Governamental Espedializada H2 +

Fatores
Lo Capacidade Financeira do Estado H4 +
Instituconais

indice de Cornupgao H5 +
Fatores Ligados Complementariedade de Compet&ncias H3 -
a Firma Forca do Consérdo H& -

Quadro 2
Fonte: Thamer, R.; Lazzarini, S. Projetos de parceria publico-privada: fatores que influenciam o avango
dessas iniciativas. Revista de Administragdo Publica, v. 49, n. 4, p. 819-846, 2015.

2.3.2 Modelo de PPPs no Brasil

De acordo com Mendes (2012), a definicdo de PPP dada pela Lei 11.079 de 30

de dezembro de 2004 é bem mais restrita do que a internacional. A Lei diz:

Art. 2° Parceria publico-privada é o contrato administrativo de

concessdo, na modalidade patrocinada ou administrativa.

§ 1° Concessdo patrocinada é a concessdo de servicos
publicos ou de obras publicas de que trata a Lei no 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995, quando envolver, adicionalmente a tarifa cobrada
dos usuarios contraprestacdo pecuniaria do parceiro publico ao

parceiro privado.

§ 2° Concessdo administrativa é o contrato de prestacéo

de servicos de que a Administracdo Publica seja a usuaria direta ou
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indireta, ainda que envolva execucdo de obra ou fornecimento e

instalagdo de bens.
Justen Filho (2005) elabora seu conceito de PPP de acordo com a legislagéo:

Parceria publico-privada é um contrato organizacional, de longo prazo
de duracdo, por meio do qual se atribui a um sujeito privado o dever
de executar obra publica e (ou) prestar servigo publico, com ou sem
direito a remuneracdo, por meio da exploracdo da infraestrutura, mas
mediante uma garantia especial e reforcada prestada pelo Poder
Pudblico, utilizavel para obtencdo de recursos no mercado financeiro
(JUSTEN FILHO, 2005, p. 549).

De acordo com Di Pietro (1996, p. 159), um dos principais argumentos do
governo, e muito difundido pela midia “é o que diz respeito a necessidade de realizacéo
de obras de infraestrutura, para as quais o governo nao dispde de recursos suficientes”.
Porém este objetivo é contraditorio devido ao modelo utilizado no Brasil, onde a forma
de remuneracgdo abrange a contribuicdo pecuniaria do poder publico (total ou parcial).
Além disso, o setor publico tem que assumir pesadas garantias, a fim de atrair
investimentos privados, 0 que se torna paradoxal, pois, se 0 argumento inicial é que o
governo nao possui recursos suficientes, como este assumira o compartilhamento de

riscos?
Mendes (2012) ainda afirma que nossa legislacdo considera como sendo PPPs:

Apenas 0s casos em que 0s projetos tém viabilidade econdbmica, mas
ndo tém viabilidade financeira. Ou seja, 0s projetos que, (...) requerem
algum tipo de subsidio governamental. Os projetos financeiramente
viaveis sdo conceituados como “concessdes comuns”, enquanto 0s
projetos que requerem algum tipo de complementacdo financeira
estatal sdo conceituados como PPP e divididos em dois grupos
distintos (...). As concessGes comuns estdo reguladas pelas Leis n°
8.987 e n° 9.074, ambas de 1995, enquanto as PPP se aplicam 0s
dispositivos daquelas leis e, adicionalmente, a Lei n°® 11.079, de 2004
(MENDES, 2012, p. 4).

Segundo Mendes (2012), tanto as concessdes comuns quanto PPPs sdo reguladas
por Agéncias Reguladoras e instituicdes judiciais que objetivam a imposi¢édo de
cumprimento do contrato. No artigo 14 da Lei 11.079, § 4°, esta previsto o controle pelo

Congresso Nacional e pelo Tribunal de Contas, que devem receber periodicamente
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relatorios de desempenho dos contratos de PPP. No mesmo dispositivo, 8 6°, é garantido
o controle pelo particular, ao exigir que determinados relatérios sejam disponibilizados
ao publico, salvo as informacges sigilosas. No artigo 15, é outorgada competéncia aos
Ministérios e as Agéncias Reguladoras, nas suas respectivas areas de atuacdo, com o

intuito de acompanhamento e fiscalizacdo do contrato (DI PIETRO, 1996).

Sobre o 6rgdo gestor das PPPs, o Comité Gestor de Parceria Publico-Privada
(Decreto n°® 5.385, de 4-3-2004), o artigo 14 prevé sua instituicdo atribuindo as
seguintes fungdes: definir os servigos prioritarios para execugdo no regime de parceria
publico-privada; disciplinar os procedimentos para celebracdo desses contratos;
autorizar abertura da licitacdo e aprovar seu edital; e apreciar os relatorios de execucéo
dos contratos. Representando o Comité temos o Ministério do Planejamento, Orgamento
e Gestdo, o Ministério da Fazenda, e a Casa Civil da Presidéncia da Republica. “Além
disso, em cada reunido do 6rgdo devera participar um representante do 6rgdo da
Administracdo Publica direta cuja area de competéncia seja pertinente ao objeto do
contrato em analise” (DI PIETRO, 1996, p.168).

De acordo com Thamer e Lazzarini (2015, p. 825), no contexto brasileiro para

gue um projeto seja considerado PPP ele precisa se enquadrar nas seguintes premissas:

e O contrato envolva a realizacdo dos projetos de construgdo, financiamento,
operacdo e transferéncia de bens ao poder publico;

e A duracdo do contrato varie entre 5 e 35 anos e seu valor seja superior a R$ 20
milhdes;

e A possibilidade de complementar a arrecadagdo da tarifa com contraprestacao
publica;

e O pagamento puablico condicionado a efetiva prestacdo do servico e ao
desempenho do parceiro privado;

e O pagamento publico garantido por seguro ou garantias emitidas por fundo

garantidor.

Os autores ainda destacam que medidas “como a desoneracdo tributaria dos
investimentos em PPPs e 0 aumento do percentual de receita liquida que os governos
podem destinar a esse formato de parceria (Lei no 12.766, de 27 de dezembro de 2012)”
(THAMER e LAZZARINI, 2015, p. 825) representam a importancia que vem sendo

dada @ modalidade. Ela € vista pela politica publica nacional como uma possivel solucéo
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para as restricdes orcamentarias que impedem a determinacdo de recursos para obras de

infraestrutura, e para a ineficiéncia da gestdo publica nestes empreendimentos.
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3 METODOLOGIA E TECNICAS DE PESQUISA

Neste capitulo sdo apresentadas as estratégias metodoldgicas escolhidas para
atingir o objetivo deste trabalho. O mesmo esta dividido em: tipologia e descrigdo geral
dos métodos de pesquisa, estratégia da pesquisa, metodos de coleta e analise de dados,

caracterizacdo do instrumento de pesquisa, e participantes do estudo.

3.1 Tipologia e Descricdo Geral dos Métodos de Pesquisa

Segundo Minayo e Sanches (1993, p. 240), “o conhecimento cientifico é sempre
uma busca de articulacdo entre uma teoria e a realidade empirica; o método € o fio
condutor para se formular esta articulacdo”. Para Marconi e Lakatos (2007, p. 157) “A
pesquisa, portanto, € um procedimento formal, com metodo de pensamento reflexivo,
que requer um tratamento cientifico e se constitui no caminho para conhecer a realidade

ou para descobrir verdades parciais”.

Esta pesquisa terd uma abordagem qualitativa, com orientacdo epistemologica
interpretacionista. Sera caracterizada como descritiva, e 0s dados serdo primarios e
secundarios a partir de analise documental, bibliografica, estudo de caso, entrevista e

artigos de jornais.

Com base nas ideias de Rossman e Rallis (1998), a pesquisa qualitativa €
caracterizada pela utilizacdo de métodos multiplos, onde o pesquisador interage com 0s
participantes de maneira humanistica. Ela ocorre em um cendrio natural, no qual o
pesquisador vai até o participante, o que permite o desenvolvimento de maiores detalhes
sobre a pessoa ou local analisado, além de promover o envolvimento do pesquisador nas
experiéncias reais dos participantes. Outro aspecto importante da pesquisa qualitativa
segundo os autores é que ela é fundamentalmente interpretativa. O pesquisador faz uma
interpretacdo de dados filtrando-os atraves de uma lente pessoal. Godoy (1995) ainda
afirma que a pesquisa qualitativa ndo tem por objetivo enumerar ou medir 0s eventos
estudados, e sim analisa questdes de interesses amplos, que vdo se desenhando
conforme o estudo se desenvolve. Desse modo, como a pesquisa busca analisar o
processo de uma PPP conforme seus Fatores Criticos de Sucesso utilizou-se a pesquisa

qualitativa.
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O estudo pode ser caracterizado como descritivo. De acordo com Gil (2002,
p.28) o estudo descritivo “(...) tém como objetivo primordial a descricdo das
caracteristicas de determinada populagéo ou fendmeno ou o estabelecimento de relacfes
entre variaveis”. Além disso, o autor afirma que neste tipo de pesquisa tem se por
objetivo observar as opinides, atitudes e crencas da populacdo analisada. Dessa forma
esta pesquisa se caracteriza como descritiva por descrever o fendmeno da PPP do
CADF.

3.1.1 Estratégia de Pesquisa

A estratégia de pesquisa utilizada neste trabalho sera o estudo de caso. De
acordo Becker (1994) e Goldenberg (1997) o estudo de caso possui origens na pesquisa
médica e psicologica, onde se analisava detalhadamente um caso individual com o
intuito de explicar determinada doenca. Atualmente esta modalidade de pesquisa é
adotada nas mais diversas areas como caso clinico, técnica psicoterdpica, metodologia
didatica ou modalidade de pesquisa (VENTURA, 2007).

Ao analisar diferentes conceituacfes do estudo de caso, Ventura (2007) conclui
que:
O estudo de caso como modalidade de pesquisa é entendido como
uma metodologia ou como a escolha de um objeto de estudo definido
pelo interesse em casos individuais. Visa a investigagdo de um caso
especifico, bem delimitado, contextualizado em tempo e lugar para

que se possa realizar uma busca circunstanciada de informaces
(VENTURA, 2007, P. 384).

Esta estratégia foi escolhida para o tema de Parcerias Publico-Privadas porque
elas ndo sdo padronizadas, e sim desenvolvidas sob medida para as necessidades e
especificidades de cada pais e de cada projeto. Portanto, cada experiéncia é Unica e
possui suas particularidades de acordo com o pais e estado onde se localiza, a relagédo
entre os atores, e a finalidade da obra. O caso do Centro Administrativo do Distrito
Federal (CADF) foi escolhido por ser uma parceria relevante para o Distrito Federal,
que afetara ndo s6 o modo de operacionalizagdo do executivo, mas também a vida de
milhares de servidores publicos e a populacdo que reside nas proximidades do novo

complexo.
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3.1.2 Métodos de Coleta e Analise dos Dados

Os dados coletados na pesquisa tem origem primaria e secundaria e consistem na
analise documental, bibliogréafica, entrevista, e artigos de jornais. Foi selecionada para
este estudo uma Parceria Publico-Privada vigente no DF, onde foram entrevistados dois
participantes que acompanharam desde o inicio o processo da PPP, e representam cada

parte do contrato.

Nas entrevistas, foram conduzidas entrevistas face a face com os participantes,
envolvendo poucas perguntas semiabertas, que pretendiam extrair visoes e opinides dos
mesmos sobre a PPP do CADF. Elas foram gravadas e transcritas, e as perguntas
consistiam em questionar quais foram as principais dificuldades e facilitadores no
processo. Além das entrevistas foi realizada analise de documentos como o aviso de
convocacdo de licitacdo (edital) e o contrato da parceria. Os artigos de jornais também
foram fonte importante de dados sobre acontecimentos como inauguragdo do complexo,

e principalmente os problemas enfrentados.

A partir dos dados fornecidos foi feita analise descritiva do cenario e dos atores,
seguida por analise baseada na teoria dos Fatores Criticos de Sucesso para PPPs, onde
foi possivel alocar acontecimentos relevantes no processo em cada um destes fatores.
Dessa maneira, permitiu-se comprovar por meio da extracdo de significado dos dados

quais aspectos realmente séo relevantes para o bom andamento de uma PPP.

3.2 Caracterizacdo da organizacao, setor ou area do objeto de estudo

O objeto de estudo analisado nesta pesquisa por meio de estudo de caso é a PPP
do Centro Administrativo do GDF. Como cada parceria € composta por dois entes,
foram coletados dados em duas organizagdes diferentes. Foi realizada entrevista na
Unidade de Parcerias Publico-Privadas do GDF (UPPP), e no consoércio Centrad, que é

composto pelas empresas Odebrecht e Via Engenharia.
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PPP do Centro
Administrativo

UPPP- GDF Centrad

Figural
Fonte: Elaboracao prdpria

O Centro Administrativo do Distrito Federal consiste em um complexo
composto por 16 edificios, planejado para abrigar o executivo do Governo do Distrito
Federal. Possui dez prédios de quatro andares e quatro torres de quinze andares (que
abrigardo as secretarias do governo), além da governadoria e do centro de convencdes e
convivéncia. Esta localizado no Complexo Metropolitano de Taguatinga, a cerca de 20
km do Plano Piloto, em uma area de aproximadamente 180 mil m2. A obra foi planejada

para abrigar até 15 mil servidores publicos.

A UPPP do DF faz parte da Secretaria de Estado de Planejamento, Or¢camento e
Gestdo, e conforme a Lei n® 3.792/2006 que institui o Programa de Parcerias Publico-
Privadas cabe a ela “executar as atividades operacionais e de coordenacao das parcerias
efetivadas nos termos do art.14, dar suporte ao CGP, prestar apoio técnico aos érgaos do
Governo do Distrito Federal, bem como divulgar os conceitos e metodologias das

parcerias’.

A concessionaria Centrad é uma Sociedade de Proposito Especifico denominada
Concessionaria do Centro Administrativo do Distrito Federal S.A — CENTRAD. E
formada pela Odebrecht, empresa que comecou em 1944 como uma construtora e hoje
esta presente em 20 paises além do Brasil, atuando em diferentes areas como engenharia
e construcdo, industria, agroindustria, realizacbes imobiliarias, transporte, setor de
combustiveis fosseis e industria naval. Possui 168 mil funcionarios de 76
nacionalidades, exporta produtos para 64 paises, e cerca de 20 milhdes de pessoas

utilizam seus servigos diariamente (transporte urbano, rodovias, e saneamento basico).
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A Via Engenharia também compde a Centrad e € um grupo composto pela Via
Engenharia S.A. que atua na é&rea de construcdo pesada e civil, e a Via
Empreendimentos Imobiliarios S.A. que atua no segmento de construcao e incorporagao
imobiliaria. O Grupo Via foi criado na década de 80, no Distrito Federal esta ha 35 anos
presente no mercado e atua também em outros estados como Sdo Paulo e Rio de
Janeiro. Possui cerda de 20 milhdes de metros quadrados construidos, mais de 50 mil
imdveis entregues, um portfélio de contrato de obras e de imoveis em carteira acima de

R$ 4 bilhdes e uma equipe de mais de oito mil profissionais qualificados.

3.3 Participantes do estudo

Os participantes deste estudo foram o chefe da Unidade de Parcerias Publico-
Privadas do GDF, José Carneiro, e o Diretor-geral da Centrad, Roberto Braga. Eles
foram escolhidos em virtude de sua relevante atuagdo nesta parceria, visto que ocupam

cargos chave no processo.

José Carneiro além de trabalhar na UPPP é professor adjunto da Universidade de
Brasilia na Faculdade de Administracdo, Contabilidade e Economia. Ja Roberto Braga é

economista e atua no cargo de Diretor-geral da Centrad.
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4 RESULTADOS E DISCUSSAO

Os resultados da pesquisa estdo organizados em dois topicos: o primeiro relata o
andamento da PPP do Centro Administrativo do DF e o segundo analisa o caso a luz

dos fatores criticos de sucesso delimitados.

Este trabalho utiliza os fatores criticos de sucesso sugeridos por Thamer e
Lazzarini (2015) de acordo com a realidade brasileira. Diferente do modelo trabalhado
por eles, ndo foi analisado exclusivamente o periodo pré-contratual, mas também as
etapas de operacionalizacdo e atual exercicio da PPP, visto que os participantes

entrevistados falaram sobre suas vivéncias desde o inicio do processo até os dias atuais.

Por caréncia de evidéncias, o FCS indice de Corrupcdo ndo foi considerado
neste estudo de caso. Foram acrescidos outros dois fatores na anéalise: a confianca,
sugerida pelos autores como um fator organizacional que necessita de melhor
entendimento (THAMER e LAZZARINI, 2015) e o suporte politico, que de acordo com
Bing (2005b) é um fator critico de sucesso mais relevante em projetos de paises em
desenvolvimento. Dessa forma, em comparativo com o Quadro 2 serdo abordados os

seguintes fatores no estudo de caso:

Categorias de FCS que se aplicam ao Estudo

Categorias de FCS de Thamer e Lazzarini

de Caso do CADF
Maturidade da Legislagdo Maturidade da Legislacdo
=
o Agéncia Governamental Bem estruturada Agéncia Governamental Bem estruturada
g
=
Z
E Capacidade Financeira do Poder Publico Capacidade Financeira do Poder Piblico
n
=
] P -
F Indice de Corrupgdo
Suporte Politico
1]
o
= Forga do Consdrcio Privado Forga do Consdrcio Privado
LY
n T
g @ Complementaridade de Competéncias do Complementaridade de Competéncias do
B Consdrcio Consdrcio
L
m
- =
g 5
s e Confianca
£ 5
2
(=]
Quadro 3

Fonte: Elaboragéao prépria.
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4.1 O caso da PPP do Centro Administrativo do DF

Para avaliar a PPP foram entrevistados um representante do poder concedente e
um da concessionéria com o intuito de observar as diferengas e/ou semelhangas na viséo
destes, e identificar o bom andamento ou ndo dos fatores criticos de sucesso definidos
para esta pesquisa. O primeiro entrevistado foi o chefe da Unidade de Parcerias-
Publicas (UPPP) do GDF, José Carneiro, e em seguida o Diretor-Geral da Centrad,
Roberto Braga.

Nas figuras abaixo é possivel visualizar o projeto para o CADF, e em seguida

como a obra esta no momento:

Figura 2
Fonte: Jornal da Comunidade

Figura 3
Fonte: Jornal de Brasilia — Josemar Gongalves

A parceria do CADF é formada pelo Governo do Distrito Federal, por intermédio

da Secretaria de Estado de Obras, e pela Concessionaria do Centro Administrativo do
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Distrito Federal S.A. — Centrad, composta pelas empresas Odebrecht Infraestrutura e
Via Engenharia. O contrato, assinado em 08/04/2009, vale R$ 3.260.000.000, tem
duracgéo de 22 anos e, segundo Diretor-Geral da Centrad, possui um investimento inicial
de 850 milhdes por parte da concessionaria. Essa PPP se enquadra na modalidade de
concessao administrativa, na qual o poder concedente paga uma prestacdo mensal a
concessionaria durante a vigéncia do contrato. De acordo com José Carneiro, a PPP do
CADEF foi dividida em duas fases:

A fase | corresponde ao prédio da governadoria, aos quatro blocos (...)
e 0 centro de convencdes. Isso corresponde a um pouco mais de 31%
da area total do centro administrativo. A fase Il é o restante do
complexo. Nos primeiros 12 meses, recebemos so a fase | e pagamos
mais ou menos 31,5% do valor do contrato. Hoje em dia, atualizando
valores, a contraprestagdo inteira estd na faixa de 19,5 milhdes por
més. A primeira fase entdo corresponde a 31% desses 19 milhGes, que
daria 6,14 milh8es, pagos nos primeiros 12 meses. Ao final do 13°
més passariamos a pagar a contraprestacdo cheia com o valor de 19
milhdes.

Esta PPP pode ser considerada como um caso problemético devido a diversas
dificuldades enfrentadas durante seu percurso. De acordo com José Carneiro, apds a
finalizacdo da primeira fase era necessario retirar o habite-se da obra para que o local
pudesse comecar a ser utilizado. O habite-se € “uma certiddo expedida pela Prefeitura
atestando que o imovel (casa ou prédio residencial ou comercial) esta pronto para ser
habitado e foi construido ou reformado conforme as exigéncias legais estabelecidas pelo
municipio, especialmente o Codigo de Obras.” (Mercadante, 2015). De acordo com o
Decreto 35.452/14, para que o habite-se seja aprovado € necessaria expedicdo do
chamado Relatério de Impacto de Transito (RIT).

Segundo José Carneiro os problemas comecam a partir dai. A area onde o CADF
se encontra, o Centro Metropolitano de Taguatinga, ja possuia um estudo relativo ao
impacto de transito, mas o governo nunca implementou a estrutura viaria estabelecida.
Logo, “como essa estrutura ndo foi construida fizeram o chamado RIT2, que seria uma
solucdo sé para o centro administrativo”, e permitiria a expedi¢cdo do habite-se para a
parte que ja estava pronta do complexo, o chamado habite-se parcial. Porém surge um

primeiro litigio: o habite-se parcial ndo exige RIT.

Segundo Carneiro, outro litigio aparece quando ao analisar a legislacdo que
versa sobre o assunto (Decreto n° 33.740, de 28 de junho de 2012) observa-se que “o

responsavel pelas obras de agGes mitigadoras previstas no relatorio de impacto de
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transito é o empreendedor. (...) Quem é o empreendedor? O consorcio ou 0 GDF? A
procuradoria tem uma interpretacdo, o consorcio tem uma interpretacdo, o DETRAN
tem uma interpretacdo, o Ministério Publico tem uma interpretacdo...”. Entdo, segundo
o chefe da UPPP, foi definido que o RIT2 seria esquecido, e 0 RIT1, que versa sob todo
0 centro metropolitano, deveria ser executado, o que beneficiaria também os terrenos
vizinhos ao CADF.

Ainda sobre o Relatério de Impacto de Transito, Carneiro destaca uma
deturpacdo de seu uso no Distrito Federal. Segundo ele:

O RIT deve delimitar as agdes mitigadoras necessarias, ou
seja, pequenas adaptagdes que devem ser feitas na estrutura viaria em
virtude do uso concreto da area (exemplos: fazer um retorno, uma
pista de desaceleracdo, mudar um sinal de lugar e etc.). O problema é
que o RIT do Centro Administrativo prevé a duplicacdo de toda a
Avenida EImo Serejo, a construcdo de dois viadutos, num total de
obras que custam mais de 100 milhdes de reais. Isso ndo é acdo
mitigadora, isto é uma obra de infraestrutura de transito. Entdo ainda
estdvamos tendo aqui no DF esse mau uso dos relatdrios de impacto
de transito, e isto estd sendo corrigido agora.

Dessa maneira 0 RIT2 ndo é mais necessario e sim o RIT1, porém o RIT1 nédo
possui acdo mitigadora, e sim a previsdo de constru¢do de uma estrutura viaria. Com
essas divergéncias relativas ao Relatorio de Impacto de Transito, 0 ex-governador
Agnelo Queiroz editou o decreto 35.800 de 12 de setembro de 2014, definindo que “os
projetos e as obras cujos alvards de construcdo tenham sido expedidos pela
administracdo publica até 31 de dezembro de 2010, independem da apresentacdo de
relatério de impacto de trénsito e de laudo de conformidade (...)” (Decreto
35.800/2014). Interpretando essa acdo como uma tentativa de burlar deciséo judicial,
houve decisdo monocratica da juiza substituta da Vara do Meio Ambiente, Caroline
Santos Lima, suspendendo o decreto do ex-governador. O processo encontra-se no site
do Tribunal de Justica do DF e Territérios pelo nimero 2014.01.1.161493-2, sendo
incluido em pauta dia 30 de outubro de 2014, e a deciséo da juiza diz:

Nesse sentido, visando a mitigar o impacto negativo de
empreendimentos geradores de trafego no meio-ambiente urbano, é
imperioso que se conceda a medida antecipatoria requerida pelo
Parquet, suspendendo os efeitos do Decreto Distrital 35.800/14 e
impondo-se a Administracdo Publica o dever de exigir de todo e
qualquer empreendimento que possa funcionar como polo gerador de
trafego, o RIT e o laudo de conformidade, este Gltimo expedido pelo

DETRAN ou DER, sem o0s quais ndo podera ser concedida a carta de
habite-se.

Em face das consideracdes alinhadas, DEFIRO o provimento liminar e
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determino que o Distrito Federal exija a apresentacdo de relatério de
impacto de transito para os empreendimentos considerados polos
geradores de trafego, bem como exija o laudo de conformidade como
condicdo necessaria a emissdo de carta de habite-se, sob pena de multa
de R$ 500.000,00 (quinhentos mil reais) para cada descumprimento e
sem prejuizo da responsabilizacdo pessoal dos agentes publicos.

No dia 30 de dezembro de 2014, o entdo Administrador de Taguatinga, Anténio
Sabino de Vasconcelos Neto, foi exonerado de seu cargo, dando lugar a Anaximenes
Vale dos Santos, nomeado no mesmo dia. Em 31 de dezembro de 2014 a carta de
habite-se parcial foi assinada pelo novo Administrador de Taguatinga e o CADF é

inaugurado, sendo este também o Gltimo dia de mandato de Agnelo Queiroz.

Em fevereiro de 2015, dia 09, uma publicacdo de Decisdo Interlocutdria é feita
pela mesma juiza que suspendeu o Decreto 35.800/14, desta vez comunicando 0
cancelamento da carta de habite-se do CADF e multando o DF em 500 mil reais. Neste
processo (2014.01.1.161493-2) a juiza Caroline declara:

(...) Entender pela possibilidade de expedicdo de habite-se em
descumprimento de decisdo judicial e fundamentado na edicdo de
Decreto casuista editado apés a ciéncia da decisdo prolatada por este
juizo, coloca em risco a soberania das decisdes judiciais, a seguranca
juridica e o proprio Estado Democratico de Direito. (...) Diante disso,
inequivoco o descumprimento de decisdo judicial, de forma a atrair a
incidéncia das astreintes fixadas anteriormente, cuja execugdo devera
ocorrer ap6s o transito em julgado da presente acdo civil publica e
ressalvando a possibilidade de acdo regressiva contra os agentes
publicos que Ihe deram causa. Como consequéncia, acolho a
promoc¢do ministerial para DECLARAR, ainda, a NULIDADE da
carta de habite-se do Centro Administrativo localizado em Taguatinga,
vez que expedida em desrespeito a decisao de fls. 150/152.

Quando questionado sobre a questdo do habite-se e sua anulagédo, Roberto Braga
afirma que a Centrad passou por toda burocracia de documentagéo para obtencdo do
habite-se, levando cerca de sete meses no processo. No momento de emissdo do
documento o diretor da Centrad afirma que eles pressionaram o governador “pois pela
lei uma vez que se preenchem todos o0s pré-requisitos pra obtencdo de habite-se o
governo tem até 72 horas pra assinar a carta de habite-se e essa carta j& estava emitida
na mesa do Administrador Regional.” Devido a problemas politicos entre o governo e o
entdo Administrador de Taguatinga este foi exonerado e o novo Administrador
simplesmente assinou o que ja estava pronto. Roberto ainda afirma que:

O que aconteceu foi uma briga politica em que o governador de fato
no ultimo dia do ano decidiu fazer um evento politico, evento esse que
ndo é um evento contratual. Ou seja, ndo é pelo fato dele ter

inaugurado ou ndo inaugurado que faz com que o GDF tenha que
arcar com mais ou menos despesas, € ai houve toda aquela disputa de
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inicio de governo, final do outro, e nés nos vimos no meio desse
tiroteio.

Sobre a questdo do habite-se, José Carneiro diz em entrevista que o
desenvolvimento técnico do habite-se levou varios meses e contém a documentagédo
exigida, porém ele foi instruido no local errado. Segundo ele *“o habite-se ndo tinha que
ter sido instruido na administragdo regional, e sim na Secretaria de Habitacdo”. Para
Carneiro, a situacdo é vista como se 0 consorcio tivesse entrado com o pedido de habite-
se no local errado, o que segundo ele ndo é incomum. Agravando a situacdo a
Administracdo de Taguatinga, ao invés de encaminhar o pedido a CAP (Central de
Aprovacdo de Projetos — Orgdo de arquitetura vinculado a Secretaria de Gestdo de

Territorios e Habitagdo), iniciou ela mesma a anélise e fez a manifestacao.

Portanto, observamos que ambos participantes relatam o processo de expedicao
de habite-se como algo que foi feito conforme o previsto, com antecedéncia e atencéo a
documentacao necessaria. Porém dois pontos afetaram seu sucesso: questdes politicas e
a falta de organizacdo entre os 6rgdos governamentais, que permitiram sua expedi¢do no

local errado.

De acordo com informag6es do site Radar PPP e consulta ao site do TIDFT, em
23 de janeiro de 2015 é publicada Decisdo Interlocutéria do juiz André Silva Ribeiro da
quarta Vara da Fazenda Publica do DF, deferindo o pedido cautelar formulado pelo
MPDFT para “SUSPENDER qualquer repasse financeiro a concessionaria do
CENTRAD, até ulterior determinacdo judicial.” (Processo 2014.01.1.196022-4). Em
julho do mesmo ano essa liminar foi cassada pelo TIDFT. De acordo com decisdo

interlocutoria do juiz Roque Fabricio Antonio de Oliveira Viel:

Em contestacdo (fls. 309), a CENTRAD pede a revisdo da
decisdo que deferiu a liminar. Aponta a existéncia de fato novo,
consistente na conclusdo da Fase | inicio da prestacdo de servigos de
manutencdo, seguranga, limpeza, jardinagem, com a consequente
expedicdo das faturas. No mérito, roga pela improcedéncia o pedido.

(...) diante da auséncia de questdes processuais pendentes ou
preliminares ao julgamento do mérito, declaro o feito saneado.

Sobre a suspensdo de pagamento, e em seguida a cassacdo da suspensao, Braga
explica que “o Ministério Publico entendeu sem mesmo ter acesso aos contratos de
concessdo que o consorcio estaria solicitando uma antecipagdo de pagamento para seu
beneficio”. Apos a suspensdo a Centrad recorreu e demonstrou que o que havia era um

evento contratual previsto na primeira fase do projeto.
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José Carneiro também fala sobre esse episddio, quando indagado sobre qual

seria a base para 0 MPDFT suspender os pagamentos do GDF a Centrad:

Ndo tinha pagamento para se suspender, essa que é a questdo. Por isso
que ela é uma adesdo s6 liminar. Quando ela foi avaliada em mérito
ela caiu. Ndo tinha pagamento, ndo tinha nenhuma acdo do DF no
sentido de tentar suspender pagamento. O promotor é que achava que
havia uma tentativa de manobra para pagar o que ndo se devia pagar e
entrou com o pedido. A juiza avaliou o mérito em dois segundos e
concedeu a liminar. E ai quando isso evoluiu para uma avaliacdo de
mérito, a liminar ndo se manteve e caiu.

Por estes trechos é possivel perceber que ambos veem uma decisdo equivocada
do Ministério Pablico ao interferir na PPP sem conhecimento prévio de suas clausulas
contratuais. Nao é explicita a motivacdo do MP para tais acdes, mas possivelmente a

causa se relaciona com fatores politicos.

De maneira simplificada, podemos resumir a sucessdao dos acontecimentos

relatados sobre a PPP do Centro Administrativo na seguinte linha do tempo:

Dificuldades com

oRIT

Expedicao do
habite-see
Inguguracao do
CADF

Suspensdode
pagamento do
GDF a Centrad

Suspensdo
Decreto
35.800/14

Suspensdo do

Decreto
habite-se

35.800/14

Figura 4
Fonte: Elaboracao prdpria

Agora, com a cassacdo da liminar que suspendia o pagamento do GDF a
Centrad, diversos jornais como G1, Fato Online e Diario do Poder declaram que o
governo acumulou uma divida de aproximadamente 35,9 milhdes com a concessionaria.
Ao indagar os participantes sobre essa divida cada um da sua versdo sobre 0 assunto.
José Carneiro afirma que o GDF ndo deve ao consércio, e sim o Ministério Publico. Isto
porque foi o MP que entrou com a acdo judicial para impedir o pagamento das
contraprestacdes, e € “aquele que deu a causa que deve pagar 0s prejuizos oriundos
dela”. Além disso, Carneiro argumenta que como 0 habite-se ainda esta suspenso o

governo também ndo pode iniciar 0 pagamento até que esta questao esteja regularizada.

Ja Roberto Braga afirma que a divida gerada até hoje sera repassada para o GDF.
Ele explica um pouco a situacdo da concessionaria atualmente, e exple as
consequéncias da inadimpléncia. De acordo com seu relato foi realizado um

financiamento da Centrad com bancos no valor de 850 milhdes de reais que comegariam

Cassada liminar -

gue suspendia o
pagamento do
GDF a Centrad
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a vencer em janeiro de 2015. A expectativa era de que as contraprestacbes comecariam
a serem pagas no mesmo periodo, o que ndo ocorreu. A Centrad entrou com um pedido
de waiver (pedido de despensa) aos bancos para suspender o pagamento do
financiamento, e estes o0 concederam até dezembro de 2015. As prestacdes geradas
desde janeiro ndo foram eliminadas, e os juros estdo sendo acrescentados a divida.
Segundo Braga “é como se nos tivéssemos aumentado o nosso financiamento, nosso
indice de endividamento. E a partir de janeiro a divida comega novamente a pagar e nds

temos que resolver esse problema com o governo”.

Mesmo se 0 GDF ndo for o responsavel por esta divida como afirma Carneiro,
ela existe, e estd provocando um efeito domind grave na PPP. Se a concessionaria
continuar arcando com a inadimpléncia (seja do GDF seja do MPDFT), esta obviamente
chegara a um limite, o que, conforme Braga relata, pode levar a rescisdo contratual. Em
outro ponto da entrevista o Diretor-Geral da concessionaria detalha essa situacéo:

Ja demonstramos que somos parceiros desse governo e entendemos
seu problema, tanto que estamos no décimo més e até hoje, muito
embora tenhamos pressdo de bancos e de acionistas, conseguimos
manter a sobrevivéncia da concessionaria bancando com recursos
proprios a manutencdo das equipes de manutencdo do local. S6 para
vocé ter ideia, nés temos um gasto mensal de um milhdo de reais s6
com equipes de vigilancia, limpeza, seguros e etc. Tudo bancado com
recursos préprios. (...) Esse limite esta se esgotando, e acredito que o
governo tenha que fazer a sua parte até o final do ano, porque

certamente se ndo conseguirmos superar iSSO em pouco tempo nao
poderemos mais suportar esse custo.

Outro ponto relevante quanto a questdo financeira e que vem interferindo no
andamento da PPP é a falta de recursos do governo. De acordo com José Carneiro a
questdo do mobiliario é um exemplo. Com o complexo praticamente pronto, o governo
ndo possui recursos para adquirir os maéveis. Inicialmente o prazo de mudanca para o
CADF era entre dezembro e inicio de janeiro, agora, segundo Carneiro o GDF trabalha
com prazos para 0 més de mar¢o de 2016. Portanto, devido a falta de infraestrutura que
contratualmente é responsabilidade do governo, a utilizacdo da estrutura predial esta

atualmente impossibilitada.

Entre tantas questdes, outra muito relevante para o contrato e que também
enfrenta problemas sdo as garantias. De acordo com o capitulo VI do contrato de
concessao administrativa do CADF as garantias relativas ao pagamento do GDF a

Centrad sdo:
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CLAUSULA 15 - DA GARANTIA DO PAGAMENTO DA
CONTRAPRESTAGAO PECUNIARIA E DO CONTRATO

15.1 Nos termos do art. 8°, inciso I, da Lei Federal n® 11.079/2004, e
do artigo 8°, inciso VI, da Lei Distrital n°® 3.792/2006, as obrigacGes
pecunidrias contraidas pelo CONTRATANTE, quando da celebracdo
do CONTRATO, sdo garantidas:

I — por recebiveis da TERRACAP correspondentes ao montante de R$
508.780.830,63 (quinhentos e oito milhBes setecentos e oitenta mil
reais e sessenta centavos);

Il — por iméveis de propriedade da TERRACAP, que somem a valores
de 04/06/2008, a importancia de R$ 900.000.000,00 (novecentos
milhdes de reais); e

111 — suplementarmente, pelo Fundo Garantidor das Parcerias Publico-
Privadas — FGP-DF, na forma da lei de sua criagdo e constituicao”.

Segundo Braga, as garantias foram concedidas, mas ndo estdo aperfeicoadas.
Elas foram firmadas em um contrato de penhor, aprovadas pelas Terracap, mas
recentemente a nova gestdo da empresa afirmou que néo tinha condic¢des de cumpri-las.
Carneiro afirma a mesma situacéo, segundo ele as garantias foram assinadas em 2013, e
em 25 de janeiro de 2015 foram julgadas irregulares.

Sobre a importancia das garantias para a legitimidade de um contrato de Parceria
Publico-Privada, De Moura e De Castro (2005) afirmam:

O sucesso do instituto das PPPs no Brasil depende fundamentalmente
da capacidade de se convencer parceiros e financiadores privados de
que o Governo ira honrar suas obrigagdes contratuais de longo prazo e
de que, se por acaso as descumprir, tais parceiros e financiadores terdo
condi¢Bes de executar, de forma répida e eficiente, as garantias que
Ihes serdo oferecidas, de maneira a se ressarcirem dos prejuizos que
tal inadimpléncia certamente lhes causara (DE MOURA e DE
CASTRO, 2005, p. 1).

Valois (2014, p. 1) ainda diz que “de nada adiantaria a proposicédo de relevante
contraprestagdo se as correlatas garantias carecem de liquidez”, e defende a ideia de que
garantias bem estruturadas s@o um ponto importante para o sucesso da PPP, pois sdo
nelas que o parceiro publico tem a oportunidade de “eliminar ou mitigar o seu risco de
inadimpléncia, circunstancia que - dado altos valores envolvidos — pode ser
determinante para saude financeira do investidor, ou do grupo de investidores, que
decidem contratar com a Administracdo o contrato de parceria publico-privada”
(VALOIS, 2014, p. 1). Dessa forma é possivel compreender que na PPP do CADF, a
falta de garantias esta conduzindo o processo a um momento ainda mais critico, pois o
nivel de confiabilidade na instituicdo governamental e a seguranca juridica se mostram

fragilizadas.


http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10930586/artigo-8-da-lei-n-11079-de-30-de-dezembro-de-2004�
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10930558/inciso-i-do-artigo-8-da-lei-n-11079-de-30-de-dezembro-de-2004�
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/96990/lei-11079-04�
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/155571402/constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988�
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Essa questdo nos leva a outros dois pontos importantes no processo de uma PPP:
a confianca e o suporte politico. Ambos participantes da pesquisa foram questionados
sobre a relagdo entre governo e concessionéria, e ambos responderam que no geral esta
relacdo é flexivel e que ha um suporte de ambos os lados. Braga nos diz que 0 governo
apresentou apoio politico sempre quando foi necessario, seja para conversar com 0S
bancos ou com terceiros, independente do governo que estava no poder.

J& José Carneiro destaca a tolerancia que a Centrad vém apresentando. Com a
questdo das garantias, por exemplo, 0 consorcio ja poderia ter entrado na justica e
pedido um mandato de seguranca, mas ainda ndo o fez. A Centrad vem procurando todo
o dialogo possivel antes de tomar alguma medida mais drastica.

Porém, o comportamento solicito dos parceiros ndo prevé necessariamente o
sentimento de confianca. Braga diz em diferentes momentos da entrevista que a
inseguranca juridica causada por questdes como a inadimpléncia e a falta de garantias
vulnerabilizam o projeto e “mostram que o0 estado ndo esta preparado”. Com relacéo a
esse despreparo ele afirma acreditar que:

O governo deveria ter construido um entendimento. Porque quanto
maior a PPP, mais interfaces com secretarias ela tem, e uma PPP
como essa tem interface na Secretaria de Transporte, de Obras, de
Planejamento... Entdo no momento que vocé tem um governo onde a
maquina ndo esta perfeitamente azeitada torna-se dificil ter a fluéncia
dessas informacdes.

Para José Carneiro a relacdo de confianca entre publico e privado € puramente
personalistica. O consorcio s6 tem confianga em alguns agentes do governo, e ndo na
instituicdo governamental. Segundo ele “isso € horrivel para a Administracdo Publica,
porque em um contrato dessa magnitude vocé comeca a criar duas, trés pessoas que ndo
podem sair do governo sob hipdtese alguma”.

Portanto, analisando pontos descritos anteriormente é possivel inferir que o nivel
de confianca entre os atores envolvidos neste tipo de parceria depende de diversos
fatores como a legislacdo e seu cumprimento, a estabilidade financeira do setor pablico,
a influéncia de questdes politicas, forca de atuacdo do consorcio e a organizacdo da
estrutura governamental.

No proximo topico, a luz dos FCS e de reflexdes sobre o discurso apresentado
pelos entrevistados, sera feita uma andlise dos principais pontos tratados neste topico, e
como eles podem comprovar que os fatores criticos de sucesso de uma PPP influenciam

seu andamento, seja de maneira positiva ou negativa.
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4.2 ldentificacao dos Fatores Criticos de Sucesso no processo de PPP do Centro
Administrativo do DF

De acordo com Thamer e Lazzarini (2015) e Bing (2005b) utilizaremos nesta
pesquisa FCS que se adequam a realidade de PPPs no Brasil. Em cada fator
analisaremos se sua execucdo na PPP do CADF foi negativa ou positiva, de modo a
influenciar seu andamento.

Sobre a maturidade da legislacéo, a hipdtese de Thamer e Lazzarini (2015) diz
que projetos de parceria publico-privada desenvolvidos em estados que tiveram sua
legislacdo estadual de PPPs aprovada h& mais tempo apresentam uma maior
probabilidade de avango. Na pesquisa quantitativa dos autores essa hipdtese nao foi
suportada. Como eles analisaram somente o processo pré-contratual, é possivel que
nesta analise, qualitativa e que alcanga também o periodo pos-contratual, esse fator se
mostre relevante.

Para isto sera feita um comparacgdo entre a legislacdo estadual do DF que versa
sobre o assunto, e o estado de Minas Gerais, “pioneiro na criagdo das normas locais
sobre PPP” (PEREIRA, CARDOSO E SCHWIND, 2004, p. 1).

Em 2003, um ano antes da legislacdo federal, Minas adotou um marco legal
relativo a parcerias publico-privadas. De acordo com o Portal de Gestdo de Contetdo do

Programa de Parceria Publico-Privada do Estado de Minas Gerais:
A Lei Estadual n° 14.868, de 2003, expds as diretrizes do Programa e
do Plano Estadual de PPP, estabeleceu os requisitos e o0s possiveis
objetos desta modalidade de contratacdo, arrolou os instrumentos de
PPP, as obrigacGes de cada uma das partes envolvidas, os meios de
remuneragdo e o0s desdobramentos possiveis para 0s casos de
inadimplemento dos parceiros.

Em seguida com o Decreto n°® 43.702, de 16 de dezembro de 2003 o estado
instalou 0 Conselho Gestor de Parcerias Publico-Privadas — CGP, que é incumbido da
elaboragdo do Plano Estadual de Parcerias Publico-Privadas, aprovagdo dos editais,
contratos, seus aditamentos e prorrogaces. Em 2007 o Decreto n® 44.565 instituiu o
procedimento de Manifestacdo de Interesse em Projeto de Parcerias Publico-Privadas,
nas modalidades patrocinadas e administrativas, e em projetos de concessdo comum e
permisséo.

O programa de Parcerias Publico-Privadas do governo de Minas é composto por
dois orgdos centrais: 0 Conselho Gestor de Parcerias, que € vinculado a Governadoria, e

a Unidade Central de Parcerias Publico-Privadas (Unidade PPP), que esta situada no
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ambito da Secretaria de Estado e Desenvolvimento Econémico (SEDE). A Unidade PPP
(prevista no artigo 20 da Lei n° 14.868, de 2003) possui como principais atribuigdes a
execucdo de atividades operacionais e de coordenacdo de parcerias publico-privadas,
bem como o assessoramento do Conselho Gestor de Parcerias Publico-Privadas.

Além disso, para garantir a participacdo do setor privado e da populagdo no
processo de consolidagdo das PPPs o governo desenvolveu o Procedimento de
Manifestacdo de Interesse (PMI) e o Processo de Consulta Pablica (PECI et al, 2010). O
PMI consiste em “procedimento administrativo consultivo por meio do qual a
Administracdo Publica concede a oportunidade para que particulares, por conta e risco,
elaborem modelagens com vistas a estruturacdo da delegagdo de utilidades publicas”
(SCHIEFLER, 2014). Ja& a Consulta Publica é um instrumento que permite que a
populacédo expresse suas opinides sobre o edital e contrato dos projetos.

Recentemente um novo Decreto (Decreto com numeracéo especial 273, de 10 de
agosto de 2015) foi elaborado para criar um Grupo de Trabalho destinado a promover
estudos relativos a politica de PPPs no &mbito da Administragdo Publica Estadual.

s Dispde sobre o Programa estadual de Parcerias Publico-

Lei Estadual n® Privadas.
14 868, de 16 de
dezembrode 2003 J

» Instalao Conselho Gestor de Parcerias Publico-Privadas —

Decreton® 43.702, CGP e dd outras providéncias.
de 16 de dezembro

 Instituio Procedimento de Manifestacdode Interesse em
projetos de Parcerias Publico-Privadas, nas modalidades
Decreton® 44.565 patrocinada e administrativa, e em projetosde concessdo

de 3dejulhode R
2007 comum e permissao.

s Cria Grupo de Trabalho destinado a promover estudos
DecroYe com relativos a politicade parcerias publico-privadas no &mbito

e da Administragdo Publica Estadual.

agosto de 2015 /

Figura 5
Fonte: Elaboracéo prépria.
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De acordo com artigo de Anastasia (2012) “o pioneirismo, 0 avangco e a
credibilidade” do trabalho do estado de Minas Gerais com PPPs vem atraindo atengéo
internacional. Segundo ele “o governo de Minas recebeu em Londres, em agosto, 0
prémio de Melhor Programa de Parcerias Publico-Privadas do Mundo, concedido pela
revista “World Finance”, publicacdo reconhecida internacionalmente”. Este prémio é
dado aos que apresentam solucfes nas areas financeira, juridica e operacional, obtendo
sucesso em seus projetos. Segundo o autor:

Séo avaliados também o desenvolvimento de tecnologias de gestdo de
contratos e a qualidade da carteira de investimentos futuros. E
exatamente essa busca de critérios inovadores de engenharia
contratual que tem norteado a escolha e a execucdo das parcerias

publico-privadas em Minas Gerais.

A qualidade das PPPs mineiras também ja foi aclamada pelo “Banco Mundial
entre 0os melhores exemplos de boas praticas de financiamento de PPPs na Ameérica
Latina” (Anastasia, 2012). Entre seus projetos se destacam a PPP do Mineirdo para a
Copa, e a implantacdo da rede de Unidades de Atendimento Integrado (UAIs), que
possui uma aprovacdo de mais de 90% por parte da populagdo e oferece diversos
servicos em um unico lugar como confeccdo da carteira de identidade, emissdo de CPF,
obtencdo de certiddes, pagamentos de tributos, abertura de empresa, e outros.

Quanto ao Distrito Federal, o Decreto n° 25.835, de 12 de maio de 2005 institui
0 CGP com as mesmas atribui¢fes da CGP mineira. Em 2004 foi promulgada a Lei n°
3.418 de 4 de agosto de 2004 que instituia o Programa de Parcerias Publico- Privadas
do DF, porém esta Lei foi revogada e em 2006 entra em vigor a Lei n°® 3.792 de 2 de
fevereiro. Em 2012, por meio da Lei n° 5.004 de 21 de dezembro, € instituido Fundo
Garantidor de Parcerias Publico-Privadas do Distrito Federal, e somente em 2014 ele é
regulamento por meio do Decreto n. 35.083. Diferente do caso mineiro, quando a PMI
foi instituida quatro anos apdés a Lei Estadual de PPPs, no DF ela foi instaurada
recentemente, por meio do Decreto n® 36.554, de 17 de junho de 2015, nove anos apds a

promulgacéo da Lei.
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* Cria 0 Conselho Gestor de Parcerias Publico-Privadas e da outras providéncias.

# [nstitui o Programa de Parcerias Pablico- Privadas do Distrito Federale da outras

providéncias.

» Autorizaa criacdo do Fundo Garantidor de Parcerias Publico-Privadas do Distrito Federal
e da outras providéncias.

g
-~

* Regulamenta o Fundo Garantidor de Parcerias Publico-Privadas do Distrito Federal.

» Dispoe sobre o Procedimento de Manifestagio de Interesse e sobre a manifestacio de
Interesse Privado em parcerias publico-privadas e em concessdo comum ou permissio de
servigos publicos, arrendamento de bens publicos e concessdo de direito real de uso no
dmbito da administragio pablica distrital.

Fonte: Elaboracéo prépria.

Em entrevista de 2014 publicada no site Canal Aberto Brasil, o Secretario

Executivo do Conselho Gestor de Parcerias Publico-Privadas do Distrito Federal,

Marcio Galvao é indagado sobre quais seriam as PPPs em execucdo no DF. Ele

responde:

Temos diversas PPP em diferentes estagios. Estad em fase de concluséo o
Centro Administrativo e o Jardins Mangueiral, primeira PPP
habitacional do Brasil. Temos o Centro de Gestdo Integrada — para a
sede de Brasilia da Copa — que ainda esta em licitacdo; o grande projeto
de salde, também em licitacdo; estudos avangados para expansdo da
rede do Na Hora; temos uma para os Residuos S6lidos Urbanos; uma
para a nova saida Norte de Brasilia, localizada no Lago Norte; e outra
PPP desenvolvimento imobiliario do Setor Habitacional Taquari.

Como ja citado neste trabalho a PPP do Centro Administrativo enfrenta

problemas em diferentes areas; atualmente a PPP do Bairro Jardins Mangueiral esta

com as obras finalizadas, porém € frequente nos jornais reclamacéo dos moradores por

falta de infraestrutura e transporte. Segundo reportagem do DF TV (12/02/2014) muitos



53

proprietarios ainda ndo ocuparam suas moradias por falta de agua, e 0s que ocuparam
identificaram falhas na obra; o Centro de Gestdo Integrada, segundo José Carneiro esta
parado devido a irregularidades no contrato; a licitacdo do projeto de satde foi suspensa
em 2014 em funcdo de duvidas apresentadas pelo Tribunal de Contas (PPP Brasil,
2014); Quanto as outras parcerias citadas por Galvdo ndo foram encontradas
informagdes contundentes.

O DF tem uma legislagdo um pouco tardia se comparada a Minas, e de fato
menos experiéncia. E possivel perceber ainda que o processo legislativo de PPPs no
Distrito Federal foi mais fragmentado e as evolugdes quanto a sua instituicdo no
territorio realizadas com um maior espaco de tempo, o que pode ser um dos motivos
para estarmos “engatinhando” nessa area. Portanto, a maturacdo da lei e sua estrutura €
um fator relevante para o andamento das Parcerias Publico-Privadas.

Sobre a agéncia governamental bem estruturada Thamer e Lazzarini (2015, p.
828) afirmam que “sem a presenca de agéncias especializadas, o tempo despendido para
a anélise de um projeto de PPP, bem como a segurancga contratual sob o ponto de vista
do gestor privado, podem se tornar aspectos limitantes”. No DF, essa agéncia atua como
a Unidade PPP, vinculada a Secretaria de Estado de Planejamento, Orcamento e Gestdo,
onde José Carneiro é o chefe. Ela tem como principais atribui¢cGes executar as atividades
operacionais e de coordenagdo de parcerias publico-privadas.

Foi possivel perceber que a UPPP age como ente mediador entre a
concessionaria e os demais 6rgdos do governo que participam da parceria, executando
reunides para resolver questdes contratuais, de transporte, infraestrutura e etc. Sua
atuacdo reafirma a utilizacdo dos principios da governanga hibrida, se baseando em
acOes conjuntas, monitoramento continuo, e divisdo de riscos e responsabilidades entre
publico e privado (Thamer e Lazzarini, 2015).

Por outro lado, vimos de acordo com trechos das entrevistas que a falta de
organizacao e dialogo entre diferentes areas do governo acarretaram problemas na PPP
do CADF. O principal exemplo disso foi a questdo do habite-se: a Centrad deu entrada
no processo de habite-se na Administracdo Regional de Taguatinga, porém ela deveria
ter sido feita na CAP (Central de Aprovacdo de Projetos). Em primeiro lugar, por que a
Centrad ndo foi instruida a ir a CAP? E por que, quando foi ao local errado este aceitou
fazer a andlise e manifestagdo do habite-se mesmo assim? Ha uma lacuna na
coordenacao de informacoes e atribuicdes, e isso gerou grande impacto na PPP de modo

que, devido aos problemas do habite-se o imdvel ndo pbde ser ocupado. Sem ser
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ocupado o GDF néo pode pagar as devidas prestagcdes ao privado, que por consequéncia
ndo pode pagar o financiamento feito aos bancos, o que onera o valor da divida para
ambos, publico e privado.

Esta lacuna institucional corrobora o que a Teoria dos Direitos de Propriedade
nos diz sobre o setor publico, onde uma das possibilidades para a negligéncia
organizacional é o lapso de competitividade no setor, acarretando lentiddo nos
processos, burocracia, duplicacdo de processos e indiferenga quanto as necessidades dos
clientes. Essa pratica estatal fica clara no depoimento de Braga quanto a relacdo das

secretarias do GDF entre si:

O problema de uma secretaria ndo necessariamente € visto como
prioridade para outra, entdo a velocidade com que aquilo vai ser
tratado ndo é a mesma. Um dos problemas é exatamente isso, ndo se
priorizou dentro das secretarias um sentimento de como o0 processo
realmente deveria ser tratado.

Dessa forma, mesmo com a presenca de uma Agéncia governamental
especializada como a UPPP, se o restante da estrutura governamental nédo for
coordenada o suficiente para que as operagdes necessarias ao processo sejam executadas
de maneira efetiva, eficiente e racionalizada a PPP sera negativamente afetada. Entdo a
existéncia de uma agéncia especializada ¢ fator importante para a PPP, mas o contexto
onde a agéncia esta inserida também influencia no sucesso da parceria.

O terceiro fator a ser analisado consiste na capacidade financeira do poder
publico. Thamer e Lazzarini (2015) afirmam que o clima de seguranca institucional
sentido pelo ente privado com relagcdo a seu investimento € necessario para 0 bom
andamento de uma PPP, pois, caso contrério, ndo existirdo incentivos para tal pratica.
De acordo com Bergara, Henisz e Spiller (1998, p.18, traducdo nossa), “ambientes
institucionais que falham em oferecer comprometimentos criveis contra mudancas
arbitrarias nas regras do jogo, incluindo expropriacdo, aumentam os custos de transacéo
na economia”. O governo, portanto, precisa apresentar capacidade de geragéo de receita
favoravel, de modo que seu papel como mitigador de riscos seja seguro.

Como vimos no topico anterior ndo foi isto que ocorreu com a PPP do CADF, e
trés pontos comprovam esta afirmacao. Primeiro as prestacdes que deveriam ter sido
pagas desde o inicio de 2015 foram suspensas pelo MPDFT, e agora mesmo apds
cassacdo da suspensdo continuam em aberto, 0 que gerou um aumento da divida da
Centrad com os bancos que financiaram o empreendimento, além do custo mensal que a

concessionaria esta desembolsando sem receber nada por isso. Nesta questdo existe uma
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divergéncia entre os atores sobre quem € o devedor. O GDF afirma que é o MPDFT por
ser quem deu causa a liminar de suspensdo de pagamento, e a Centrad afirma que é o
GDF. Independente de quem o seja, mesmo com a suspensao cassada, até 0 momento o
consorcio ndo foi pago, o que pode levar a rescisao contratual.

Em segundo lugar as garantias ndo estdo implementadas. Nas PPPs as garantias
atuam como principal pilar de sustentacdo do modelo. Por tal motivo provavelmente
este seja 0 problema mais grave desta parceria, pois sem tais precaucGes a Unica
seguranca do privado para participar de um contrato dessa natureza nao existe mais. No
CADF elas foram elaboradas e acordadas de acordo com o contrato. Em 2015, com a
mudanga na gestdo da Terracap, empresa estatal detentora dos terrenos citados na
garantia e participante do contrato como interveniente, as mesmas foram julgadas
irregulares, de modo que a Terracap afirmou que ndo as poderia cumprir. Para Roberto
Braga “o GDF esta colocando em risco a seguranca juridica de todos os projetos de PPP
(...) no DF. Tanto que com essa situacdo de impasse o0 governo certamente ja afugentou
diversos interessados, sejam investidores, sejam agentes financiadores para qualquer
projeto dessa natureza”.

Por altimo, outro exemplo que corrobora a instabilidade financeira do governo é
a falta de verba para licitar a compra do mobiliario do Centro. De acordo com José
Carneiro a mudanca para o complexo estava prevista para o final de 2015, porém, como
0 GDF néo tem caixa para efetuar a compra dos moveis a mudanca esta sendo adiada.
Este problema de infraestrutura afeta o0s prazos de execucdo estabelecidos
contratualmente, e reforga a inseguranga no governo.

Este fator pode ser considerado em escala de relevancia um dos mais
importantes para o sucesso de uma PPP. Se um dos lados da parceria ndo cumprir com o
que lhe foi acordado ela ndo funciona, e ambos se prejudicam, inclusive os usuarios,
gue neste caso sdo o0s servidores. O governo detém o controle sob diversas variaveis que
influenciam a visdo do investidor privado sobre o risco contratual (BRANDAO e
SARAIVA, 2007). Se aquele transparece desequilibrio no controle de risco, este ndo
tera interesse na modalidade, e os beneficios que seriam desfrutados da parceria se
perdem. Braga elucida bem esta afirmativa ao citar estados como Minas Gerais, S&o
Paulo e Rio de Janeiro, que segundo ele “tem uma liquidez, seguranca juridica e
funcionamento das garantias”. Ele ainda afirma que “no DF tivemos o caso de primeiro
evento de inadimpléncia de PPP do Brasil (...)”, 0 que seria institucionalmente ruim

para as PPPs no Brasil.
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Os proximos dois fatores analisados nesta pesquisa pertencem ao grupo dos
fatores ligados a firma (THAMER e LAZZARINI, 2015), ou seja, fatores relacionados
diretamente com o consorcio. Assim como o0 governo deve ser equilibrado e transmitir
seguranca institucional e juridica para o privado, este também deve possuir a expertise
necessaria para gerir o objeto da PPP. Segundo os autores, a complementaridade de
competéncias do consércio gera uma criacdo de valor mais atraente para o setor
publico. A hipotese feita no estudo de Thamer e Lazzarini (2015, p. 828) é que “projetos
que contem com a participacao de consorcios formados por empresas com capacidades
complementares terdo maior probabilidade de avanco”. Em sua analise, a hipdtese se
comprova e conclui-se a relevancia do aspecto.

O consorcio da PPP do CADF é composto por duas empresas: Odebrecht e Via
Engenharia. A Odebrecht é uma organizacdo global, que atua em varias areas alem da

construcdo e infraestrutura, em diversos paises. Segundo site da empresa, “a
Construtora Norberto Odebrecht presta servigos de engenharia e construgdo que geram
beneficios para a populagdo em &reas como transporte e logistica, energia, saneamento,
desenvolvimento urbano, mineragéo e edificacbes de uso publico e corporativo.”

A Via Engenharia S.A. pertence ao Grupo Via, composto também pela Via
Empreendimentos Imobiliarios S.A.. De acordo com site da empresa, a Via Engenharia
é “especializada em obras de infraestrutura, como malhas rodoviérias, pontes e viadutos,
obras de saneamento, metrds, edificacbes de obras publicas ou privadas e concessoes
em geral”. Dessa forma concluimos que ambas possuem a mesma especializacdo em
obras de infraestrutura, mas isto ndo prejudica a parceria, pois ela consiste na
construgdo e manutengdo de um complexo predial, ndo necessitando de servigo
especializado em outra area como € o caso de PPPs de hospitais. A complementaridade
nesse caso é a experiéncia de uma organizacdo global e uma local, que conhece as
particularidades da &rea. No caso de seguranca, limpeza, seguros e etc. a concessionaria
contrata empresas especializadas para prestarem esses servigos. Portanto, ndo ha
complementaridade de areas de atuacdo das empresas que compdem 0 consorcio, pois a
area da Odebrecht e da Via é a mesma. O que hd é a complementaridade de
experiéncias, onde uma traz sua expertise internacional e a outra contribui com seu
conhecimento de atuac&o em Brasilia.

O outro fator que se refere a firma é a forca do consorcio. No estudo de Thamer
e Lazzarini (2015, p.831) é proposta a ideia de que “a presenca de um grupo econdmico

no consorcio € um fator que favorece o estabelecimento de competéncias para dirimir



57

lacunas institucionais e gerenciar a interface entre governo e privado”. Na pesquisa
qualitativa esta hipotese ndo encontrou suporte empirico no processo pré-contratual por
nem sempre 0s avangos nesse periodo envolverem as empresas. Porém, € evidente que a
participacdo de empresas estaveis e solidas beneficiard o andamento da Parceria
Publico-Privada.

No caso do CADF, mesmo com os problemas relativos a pagamento da
contraprestacdo, o consércio ainda estd conseguindo suportar a manutencdo do local
com recursos proprios. De acordo com Roberto Braga, ainda que tenham a presséo de
bancos e acionistas para que realizem o pagamento do financiamento, a Centrad esta
conseguindo, h&a onze meses, manter a integridade do Centro Administrativo. Vemos
dessa maneira que mesmo em adversidade as empresas que compdem 0 consorcio tem
forca financeira, institucional e juridica para levar a frente a PPP. Obviamente um limite
existe, mas € notavel os esforcos que estdo sendo feitos, 0 que comprova a importancia
da forca do consorcio para o0 andamento de uma Parceria Publico-Privada.

Thamer e Lazzarini (2015) sugerem a confianga como um fator organizacional
relevante a ser analisado em pesquisas futuras. Segundo Kissler e Heidemann (2006) a
confianga € um dos novos mecanismos de gestdo trazidos pela governanca publica, e
elemento essencial para o processo de acordo entre os atores. O acordo é um dos
principais pressupostos para que exista cooperagéo entre aliados, e ambos atuem juntos
objetivando o alcance da finalidade proposta. Desse modo, um dos principais alicerces
de uma alianca é a confianga mutua. Ela facilita compartilhamento de informacdes, o
processo de tomada de decisGes, e resolucdo de conflitos. Porém, a confianga entre
parceiros € um processo de longo prazo, construido durantes anos de desenvolvimento e
aprendizagem.

Como a utilizacdo de PPPs no Brasil é recente, provavelmente a consolidacao da
relacdo publico-privado neste sentido ainda ndo esteja sélida o suficiente para que o
privado confie plenamente no ente publico. De acordo com um de nossos entrevistados,
José Carneiro, a confianca do privado no governo € personalistica. Nao se confia na
instituicdo governamental, mas sim em determinadas pessoas que nela atuam, o que
seria extremamente prejudicial para a Administracdo Publica, pois dado o nivel de
complexidade contratual e seu longo prazo ndo se pode contar sempre com apenas dois
ou trés atores. Além disso, o conhecimento e o grau de informagdes adquiridas por estas
pessoas corre 0 risco de se perder caso elas deixem de trabalhar com a PPP, um

problema muito comum na Administracdo Publica brasileira de maneira geral.
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Braga também afirma que a confiabilidade nesta parceria se tornou muito
instavel devido aos problemas decorridos (contraprestacfes, garantias, habite-se, e etc.).
Para ele a inseguranga juridica e institucional causada afeta o futuro da PPP, pois além
da quebra de confianga com o consorcio, os financiadores também se tornam hesitantes
para futuros projetos. No caso do CADF a rescisdo contratual € uma possibilidade real,
visto que, com a instabilidade financeira do GDF, a auséncia de garantias, e o habite-se
do local suspenso as bases da parceria estdo trémulas.

Destarte, a confianca se mostra um fator importante para que a relacdo entre
governo e concessionaria primeiramente exista, e em seguida permita a cooperagédo
necessaria para que o contrato avance. Além disso, a confiabilidade estavel entre
governo e privado é intimamente dependente do sucesso de outros fatores como a
maturacdo da legislacdo, capacidade financeira do poder publico e suporte politico. Sem
0 sucesso destes, aquela ndo sera positiva.

A respeito do suporte politico, Bing (2005b) afirma que este fator se mostra
mais relevante em paises em subdesenvolvimento. Em paises como o Brasil, onde os
tramites para execucdo de um projeto podem ser mais lentos devido a lentiddo de
processos burocraticos, o suporte politico se mostra como um elemento importante para
0 avanco do projeto. Para Peci et al (2010) os atores politicos possuem a capacidade de
fortalecer ou desestimular o uso de contratos de PPP, e o apoio politico € um meio
importante de “dar credibilidade e austeridade ao projeto” (PECI et AL. 2010, p. 7),
desenvolvendo o convencimento tanto das empresas que podem vir a ser parceiras do
governo, quanto dos usuarios que serdo potencialmente beneficiados. Os autores ainda

afirmam que:

O apoio politico assume particular (quando ndo principal) relevancia
enquanto fator propulsor para o desenvolvimento de um programa de
PPP. Independentemente das vantagens econémicas evidenciadas, a
existéncia de uma lideranca politica que alavanque o projeto é
condicdo sine qua non para sua execucao, sobretudo em um momento
onde contratos PPP ainda ndo sdo muito conhecidos e ainda despertam
desconfianca por parte do setor privado e das instituigdes contratantes
(PECI et AL, 2010, p. 15).

Na PPP do Centro Administrativo Roberto Braga afirma que sempre houve
suporte politico por parte do governo, facilitando o didlogo entre 0 GDF, a Centrad e
terceiros envolvidos no projeto. Porém, ele também relata que problemas politicos
atrapalharam a execucdo do processo, como foi 0 caso da expedicdo do habite-se na

Administracdo de Taguatinga e da inauguracdo precoce do CADF, onde, devido a uma
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briga politica durante o periodo de transicdo eleitoral e desentendimentos entre o
governador e a Administracdo de Taguatinga o andamento da PPP foi prejudicado.
Braga também diz na entrevista que apesar do apoio politico, a “burocracia onde a
velocidade com que as coisas se resolvem dentro do proprio governo € muito dificil”.
Essa afirmacdo corrobora a andlise a respeito da influéncia de alguns fatores em outros.
Nesse caso, a capacidade de estruturacdo da agéncia especializada e de outros 6rgdos do
governo que participam do processo da PPP, ao apresentarem dificuldades na
elaboracdo dos tramites necessarios para resolucdo de problemas diminuiram o impacto
do suporte politico presente. De acordo com a literatura e com relato da entrevista este
fator se mostra relevante para o sucesso de uma Parceria Publico-Privada, mas
conforme observado no caso do CADF este suporte ndo impediu que problemas
ocorressem e perdurassem ate hoje.

Mesmo assim, o executivo do DF ainda demonstra suporte politico as PPPs
como instituicdo. Em junho de 2015 o governador Rodrigo Rollemberg publicou um
decreto regulamentando a concessdo a iniciativa privada para gestdo de espagos e

servigos publicos, 0 que demonstra o interesse do governo em perpetuar esta pratica.



60

5 CONCLUSOES

Nesta pesquisa utilizamos uma combinacdo de fatores criticos de sucesso
encontrados na literatura: os formulados por Thamer e Lazzarini (2015), que
consideram a realidade brasileira e consistem na maturidade da legislacdo, agéncia
especializada bem estruturada, capacidade financeira do governo, for¢a do consorcio, e
complementaridade do consoércio. O fator organizacional confianga, é sugerido pelos
autores para analise em pesquisas futuras, e o suporte politico, citado por Bing (2005b),
como relevante em paises em fase de desenvolvimento.

Com o intuito de compreender como 0 andamento de cada um desses fatores
afeta os resultados de uma parceria publico-privada, foi feita analise da PPP do Centro
Administrativo do DF. Cada fator foi identificado no caso, e de acordo com as
circunstancias ocorridas nesta parceria foi possivel verificar se 0 andamento do mesmo
era positivo ou negativo, e quais as consequéncias disto para o desenvolvimento e
avanco do projeto.

Todos os FCS definidos para este estudo se mostraram relevantes quando foram
aplicados ao caso do Centro Administrativo do DF. Isto corrobora a afirmacdo de
Rockart (1982) de que fatores criticos de sucesso sdo aqueles que precisam de
resultados favoraveis para que os objetivos sejam atingidos. Também foi possivel inferir
que os FCS influenciam uns aos outros, onde o fracasso de um pode influenciar
negativamente o outro, como foi o caso da capacidade financeira do setor publico e da
confianca; ou quando os problemas financeiros do governo e a falta de coordenacgéo
intragovernamental embacaram o bom suporte politico dado pelo governo.

A situacdo do CADF ndo ¢é a ideal, e chegou a um ponto preocupante. A PPP
sofreu diversas questdes legais, contratuais, e financeiras que afetaram negativamente
sua evolucdo, prejudicando a todos os atores envolvidos, devido seu carater de
interdependéncia. Falta estabilidade financeira por parte do governo, coordenacao
intragovernamental para que a UPPP consiga desenvolver de maneira efetiva suas
funcBes, maturidade na legislagdo, e consequentemente a confianca. E necessario neste
momento um esforgo conjunto entre Centrad e GDF para que ndo se perca o que ja foi
feito e a PPP consiga caminhar. Principalmente o governo deve priorizar o andamento
de questbes como a formulacdo das garantias, compra do mobiliario e a questdo do
habite-se que esta suspenso até hoje.
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Os resultados da pesquisa mostraram que no caso do CADF, alguns fatores
foram facilitadores e outros agravaram o andamento da PPP, o que demonstrou a
influéncia dos FCS em seu andamento, independente do resultado ser negativo ou néo.
Conforme observado durante a pesquisa, alguns fatores demosntraram maior impacto no
projeto. Dessa forma, seria interessante, em estudos futuros, realizar uma tentativa de
mensuracao do grau de impacto de cada fator critico de sucesso a PPP.

Com o crescente uso desta modalidade no Brasil, e consequentemente o0 aumento
da complexidade que esta expanséo acarreta, € preciso promover o desenvolvimento da
chamada inteligéncia de mercado (PEREIRA, 2014a) por ambas as partes. Isto significa
que tanto publico quanto privado poderdo observar 0 mercado com maior capacidade
estratégica, 0 que permitird o direcionamento correto para execucdo plena das PPPs.
Além disso, a identificacdo destes fatores busca incentivar o avanco das PPPs,
permitindo que empresarios e gestores publicos, a partir da visdo de importancia destes
elementos, possam controlar e equilibrar de maneira adequada aspectos especificos que
sdo a base desta modalidade. Por outro lado, a maior limitacdo da pesquisa é sua
especificidade, e a singularidade das parcerias publico-privadas em geral. Cada PPP tem
uma finalidade especifica, 0 que torna sua modelacdo e andamento também especificos.
Porém, a partir da observacdo de diferentes experiéncias podemos retirar um

conhecimento geral sobre o que deve ou néo ser feito.
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1. Qual objetivo da obra? E por que uma PPP para tal objeto?

Quanto tempo durou o processo de modelagem da PPP e quais foram os
principais desafios enfrentados durante esse processo?

Problema do habite-se: segundo o MPDFT, a inauguracdo do Centro pelo ex-
governador Agnelo no final de 2014 foi irregular, pois o habite-se ndo poderia
ser emitido sem o Relatoério de Impacto de Transito (RIT).

Foi publicada Decisdo da 5% Turma Civel que deferiu liminar em favor do
MPDFT, de suspensédo de qualquer repasse financeiro a Concessionaria devido
a diversas irregularidades na obra (Radar PPP e TIDFT).

. A Centrad recorreu e dia 01/07/2015 foi julgada a reforma dessa liminar, que
foi aceita pelo TIDFT. Para o desembargador que emitiu o voto vencedor ndo
estavam presentes 0s requisitos para a concessao da liminar, e sua manutencao
poderia gerar dano irreversivel para o equilibrio do contrato de parceria publico-
privada celebrado entre 0 DF e CENTRAD.

. Alguns jornais (G1, Diario do Povo, Fato Online) afirmam que o GDF deve
35,9 milhdes a Centrad. Uma das reportagens (Fato Online 02/07/2015) diz o
seguinte: “Sobre o valor da divida do GDF, a concessionaria esclarece que,
segundo os Ultimos calculos, chega ao montante de R$ 35,9 milhdes. Esclarece
ainda que, com a suspensdo da liminar que impedia os pagamentos das
contraprestacdes mensais, 0 valor pago pelo GDF sera de aproximadamente R$

3,5 milhdes mensais.”.

O advogado da Centrad, Antonio Henrique Coutinho, ainda diz “A
cassacdo da liminar do MPDFT reforca a necessidade de cumprimento do

contrato pelo governo.”. O senhor ja havia dito anteriormente, que sem habite-
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se ndo se pagam prestacdes. Com a reforma da liminar, as prestacdes agora

deverdo ser pagas? Houve um descumprimento do contrato por parte do GDF?

Houve algum problema causado pelo consércio?

Segundo Luiz Antdnio Athayde, ex- subsecretario de Investimentos
Estratégicos de Minas ““A relacdo de confianca é o principal ativo do setor
publico para fazer com que o setor privado se prepare para assumir uma
PPP.” O senhor acha que as dificuldades enfrentadas foram causadas por um
abalo nessa relagéo?

Apesar do contrato problematico, houve algum ponto do processo que pode ser

considerado um facilitador? Que ocorreu conforme o previsto?

Apéndice B — Roteiro de Entrevista: Centrad

1.

Quais foram os principais atrativos para que o consoércio se candidatasse a
execucdo desta PPP?

Quais foram os principais desafios enfrentados durante esse processo?

Problema do habite-se: segundo o MPDFT, a inauguracdo do Centro pelo ex-

governador Agnelo no final de 2014 foi irregular, pois o habite-se ndo poderia
ser emitido sem o Relatorio de Impacto de Transito (RIT).

Foi publicada Decisdo da 5% Turma Civel que deferiu liminar em favor do
MPDFT, de suspensdo de qualquer repasse financeiro a Concessionaria devido
a diversas irregularidades na obra (Radar PPP e TIDFT).

A Centrad recorreu e dia 01/07/2015 foi julgada a reforma dessa liminar, que
foi aceita pelo TIDFT. Para o desembargador que emitiu 0 voto vencedor nao
estavam presentes 0s requisitos para a concessdo da liminar, e sua manutencéao
poderia gerar dano irreversivel para o equilibrio do contrato de parceria publico-
privada celebrado entre 0 DF e CENTRAD.

Alguns jornais (G1, Diario do Povo, Fato Online) afirmam que o GDF deve
35,9 milhdes a Centrad. Uma das reportagens (Fato Online 02/07/2015) diz o
seguinte: “Sobre o valor da divida do GDF, a concessionaria esclarece que,
segundo os ultimos célculos, chega ao montante de R$ 35,9 milhdes. Esclarece
ainda que, com a suspensdo da liminar que impedia 0s pagamentos das
contraprestacdes mensais, o valor pago pelo GDF sera de aproximadamente R$
3,5 milhdes mensais.”. O advogado da Centrad, Antonio Henrique Coutinho,

ainda diz “A cassagdo da liminar do MPDFT reforca a necessidade de
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cumprimento do contrato pelo governo.”. O senhor ja havia dito anteriormente,
que sem habite-se ndo se pagam prestacoes. Com a reforma da liminar, as
prestacOes agora deverdo ser pagas? Houve um descumprimento do contrato por
parte do GDF?

7. Ao entrevistar o prof. José Carneiro, ele falou que atualmente o contrato nao
contém garantias. Como a Centrad esta lidando com isso?

8. Vocé acha que o GDF se preparou para assumir suas responsabilidades nesse
contrato?

9. Apesar do contrato problematico, houve algum ponto do processo que pode ser

considerado um facilitador? Que ocorreu conforme o previsto?
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