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ReEsumMo

Este trabalho tem como objetivo analisar as Parcerias Publico-Privadas — PPPs
patrocinadas do Aeroporto Internacional de Brasilia — Juscelino Kubitschek e do
Aeroporto Internacional do Rio de Janeiro / Galedo — Antonio Carlos Jobim, no
periodo entre 2011 e 2016. Utilizou-se a pesquisa exploratoria e descritiva para
mapear, descrever e classificar os fenbmenos e eventos da gestdo dessas
parcerias, bem como a anélise quantitativa e qualitativa dos dados. Conclui-se que o
emprego das PPPs nos aeroportos como modalidade de financiamento e gestéo traz
consideraveis contribuicbes para o controle de aeroportos, além de configurar-se
como importante instrumento para o desenvolvimento de infraestrutura do setor
aeroportuario brasileiro.

Palavras-chave: Parceria Publico-Privada; Criacdo de valor; Infraestrutura em
aeroportos; Gerenciamento de riscos.



ABSTRACT

This study aims to analyze the Public Private Partnerships - PPPs from Brasilia
International Airport - Juscelino Kubitschek and the Rio de Janeiro International
Airport Galedo - Anténio Carlos Jobim, in the period between 2011 and 2016. We
used the exploratory and descriptive study to map, describe and classify the
phenomena and events in the management of these partnerships, as well as the
quantitative and qualitative analysis of the data. It is concluded that the use of PPPs
in airports as a means of financing and management brings considerable
contributions to the control of airports, in addition to configuring itself as an important
instrument for the development of infrastructure of the Brazilian airport industry.

Keywords: Public-private partnership; Value Creation; infrastructure at airports; risk
management.



RESUME

Cette étude vise a analyser les partenariats public-privé - PPP parrainé a partir de
I'Aéroport International de Brasilia - Juscelino Kubitschek et I'Aéroport International
de Rio de Janeiro / Galedo - Antdnio Carlos Jobim, dans la période entre 2011 et
2016. Nous avons utilisé I'étude descriptive et exploratoire a la carte, décrire et
classer les phénomenes et d'événements dans la gestion de ces partenariats, ainsi
que l'analyse quantitative et qualitative des données. Il est conclu que I'utilisation des
PPP dans les aéroports comme moyen de financement et de gestion des
contributions considérables pour le contréle d'aéroports, en plus de configurer lui-
méme comme un instrument important pour le développement de linfrastructure de
secteur aéroportuaire brésilienne.

Mot-clé: Partenariat public-privé; la création de valeur; linfrastructure dans les
aéroports; la gestion des risques.
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. INTRODUCAO

Com o término da 22 Guerra Mundial em 1945, ja ndo se cria que 0sS
individuos eram iguais® por natureza e perante a lei, conforme preconizava a
Revolucdo Francesa, mas, que o Estado? era encarregado de proporcionar aos
cidaddos, igualdade de condicbes. Desta forma, intervinha diretamente nas
atividades socioeconémicas com o objetivo de atingir o bem publico. Destarte, o
Estado passou de modo quase exclusivista, a responsabilizar-se e acumular funcdes
na prestacao do servico publico. Foram concebidas, entdo, um sem fim de empresas
publicas, fundacdes, empresas estatais e sociedades diversas para gerir as
atividades contraidas pelo Estado, tanto quanto fomentador e mediador das
atividades privadas, quanto prestador de servicos publicos.

Com o advento da acdo monopolizadora na prestacdo dos servicos publicos,
houve o aumento excessivo da intervencdo estatal, gerando o aumento da
burocracia, do superendividamento, da formacao de monopdlios estatais e, da
ineficiéncia na prestacdo de servicos publicos. Tal fenbmeno se deu em uma escala
mundial, resultando em uma dindmica de descentralizacdo de atividades estatais em
diversos Estados-nacéo.

O crescimento e desenvolvimento dos servi¢cos publicos de qualidade séo
elementos basilares para assegurar um progresso sustentavel e promover o
ingresso dos cidadaos aos servigos basicos. Os gargalos que impedem a economia
de crescer passam pelo aviamento de uma nova relacdo de cooperacdo e parceria
entre o Estado e o setor privado.

Se a Administracdo Publica almeja a realizacdo do bem comum e se a

iniciativa privada se incumbe de suprir necessidades dos individuos, nada mais

1 O lema liberté, égalité, fraternité — liberdade, igualdade e fraternidade — estavam escritos na
Declaragéo dos Direitos do Homem e do cidaddo. O termo ‘igualdade’ é definido no artigo 3° desta
Carta.
2 O vocabulo ‘Estado’, ‘publico’ e, as expressdes ‘setor publico’ e ‘administracdo publica’, neste
trabalho académico, serdo aplicados de forma intercambiavel, referindo-se as instituicdes que agem
sua autoridade legitima sobre a sociedade.
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natural, que elas participem conjuntamente, na realizagdo de projetos® e atividades
gue possam contribuir para o desenvolvimento e crescimento do Estado.
Segundo Denhardt (2012:235)

A reducdo da esfera publica redunda numa despolitizacdo geral da
cidadania. Seu papel jA ndo € mais ajudar na escolha dos rumos
sociais, mas o de escolher, ocasionalmente, grupos alternativos de
pessoal de gestdo, cuja funcdo, por sua vez, serd a de lidar
efetivamente com os problemas que atrapalham a operacéo serena e
tranquila do sistema social e econdmico.

E fundamental que, em toda atividade humana, as relacées sejam tipificadas
pela mutualidade, isto é, a Administracdo Publica dé importancia a opinido e ao
desejo dos demais atores envolvidos, além de estar receptiva a sua influéncia
(HARMON, 2006). Habermas detalha a ‘esfera publica’ como um espaco de
discusséo onde os mais diversos interesses se entrelacam numa fala associada a
agenda normativa para os cidaddos (HABERMAS, 1974).

No Brasil, o advento das parcerias, admitindo instituicdes da sociedade civil,
com fins de facultar e gerenciar diversas atividades de interesse publico de forma
sistematica e ininterrupta ocorreu, aproximadamente, nos anos de 1980, devido a
proposta de refreamento do campo de atuacdo do Estado e, em contra partida, a
expansdo das acdes da iniciativa privada na economia (BRESSER-PEREIRA,
1997a). O movimento que dirigia para a pratica das parcerias se deu
concomitantemente com a instalagdo da Governanca Corporativa na esfera dos
negécios (ROSALINO; SOARES, 2008). Na Administracdo Publica, surgia a New
Public Management (NPM), ou Nova Administracdo Publica, nos anos 1970 e
meados da década de 1980. O movimento, aqui no Brasil, se apressou com a
Reforma Administrativa do primeiro mandato do ex-presidente Fernando Henrique
Cardoso (BRESSER-PEREIRA, 1997b).

Desde entdo, o Brasil, acompanhando a inclinagdo mundial, tem procurado

proporcionar a sua populagéo, o acesso aos servi¢cos basicos. Com isso, observa-se

3 Para Aulete (1958:4097), a palavra latina projectus é entendida como “designio, plano para realizar
qualquer ato; intento de fazer alguma coisa. Plano geral organizado para um edificio, monumento,
obra de arte, estrada...” O autor complementa dizendo que “compreende a descrigéo, explicagédo e
justificacdo da obra, a medicdo de todas as suas partes, o calculo dos materiais, seus precos e o
orcamento da despesa”.
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um esforgo para aperfeigoar os setores de infraestrutura relacionados a aeroportos,
mobilidade urbana, saneamento, saude, cultura e energia, entre outras demandas.

A definicho de infraestrutura esta diretamente ligada a integracao,
crescimento e suprimento para o desenvolvimento da economia.

N&o é particularidade do Brasil, o fato de o Estado ndo conseguir atender o
aumento da demanda por servicos com qualidade. Varios paises, entre eles,
Australia, Japdo e Inglaterra ja utilizam h& muitos anos as Parcerias Publico-
Privadas - PPPs. Em diversas nacdes desenvolvidas, esta cooperacdo aconteceu
gradualmente, assim como suas melhorias. Como isso ndo se deu de igual maneira
no Brasil, o déficit do pais € intenso em algumas esferas, demonstrando a
incapacidade de a administracdo publica resolvé-la sozinha. Nos paises onde a
parceria € aplicada, h& caracteristicas bastante distintas, respeitando as
especificidades legais e culturais. A capacidade de crescimento e desenvolvimento,
além da seguranca juridica de cada Estado-nacédo delimita o possivel avango dessa
cooperacao (BONOMI; MALVESSI, 2008).

A participacdo de entidades privadas em obras de infraestrutura admite trés
diferentes arranjos de cooperacdo entre 0s setores publico e privado: a PPP, a
terceirizacdo de servicos e, por fim, a privatizagdo. E o Estado que descarta a
posicdo de empresario. A PPP, em particular, determina que haja um contrato de
longo prazo — minimo de cinco anos e maximo de 35 anos, entre as empresas
privadas e a Administracdo Publica, sustentado pelo partilhamento dos riscos e
responsabilidades. De igual forma, tal parceria designa que haja o financiamento
multissetorial, com fins de prover os servicos de infraestrutura em setores de
fungBes publicas consagradas (GRILO, 2008).

Percebe-se, portanto, que o modelo de PPP intenta instituir um modelo de
contratacdo — da administracdo publica com o setor privado — alternativo ao
preexistente. O principal objetivo desta parceria entre o Estado e as empresas
privadas é de propiciar o desenvolvimento do pais, tal qual garante o artigo 3° da
Constituicdo Federal Brasileira. (FALCAO et all., 2011)

Os projetos que se enquadram nas PPPs estdo embasados nas relacbes
contratuais de longo prazo e de forma colaborativa, onde a administracdo publica se

sustenta nas competéncias e diversos recursos do setor privado para o provimento
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direto de servicos e bens publicos (KIVLENIECE; QUELIN, 2012). Entre os
protagonistas da parceria, sado divididos 0s custos, riscos e recursos associados a
estes servicos e produtos (VAN HAM; KOPPENJAN, 2001).

1.1 Problema

A relacdo existente entre a iniciativa privada e a Administracdo Publica teve
seu ensejo no periodo imperial brasileiro, como opcao a arraigada falta de recursos
que banquem as obras de médio e grande porte no Brasil (GAULD, 2006). Dados
referentes ao ano de 2015 demonstram que, ainda hoje, o Brasil investe cerca de
2% de seu Produto Interno Bruto — PIB em infraestrutura. O reduzido grau de
investimentos se manifesta em um escasso e minguado nivel de competitividade e
produtividade da economia brasileira. Tal ciclo ocasiona um crescimento tacanho do
PIB e, perpetra as desigualdades socioecondmicas (BID, 2015 a)

O Brasil € um pais de extensao continental. Para que haja uma ligacdo entre
as suas diversas regides, é necessario que se faca uso de multiplices modais de
transportes. Embasado nesta afirmacdo, 0s aeroportos assumem uma posicao
basilar de polos integradores das diferentes regiées do mundo.

O transporte aéreo doméstico brasileiro, a exemplo do que ocorre com as
rotas internacionais, se centraliza em uma pequena gquantia de cidades e pode ser
verificado pelas linhas aéreas de maior nimero de oferta de assento. Os Aeroportos
de Guarulhos e Congonhas, seguidos pelos Aeroportos de Brasilia, Confins e os
terminais da cidade do Rio de Janeiro, podem ser considerados o coracdo do
transporte aéreo no Brasil (FERNANDES; PACHECO, 2016).

A paulatina democratizacdo do uso do transporte aéreo que, rapidamente,
tem deixado de ser utilizado apenas por segmentos restritos, em comparacdo ao
universo potencial, gera o0 crescimento marcante do numero de cargas e
passageiros.

Outorgar a infraestrutura aeroportuaria de um pais ndo acarreta em,
unicamente, conceder a terceiros a exploracdo dos investimentos e servicos.
Implicam, mormente, em avancos nos dominios de gestdo, regulacédo, operacdes

multimodais, incorporagcéo de novas tecnologias e, principalmente, da seguranca de
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voo. Por conseguinte, € adequado recordar que as concessfes bem sucedidas sédo
pautadas por duas grandezas, quais sejam: a) um marco regulador eficaz, eficiente
e moderno que embarca multiplas funcdes e, no qual, sejam pouco provaveis as
negociacfes oportunistas; b) um planejamento de longo prazo, acrescido de
politicas publicas sélidas que abranjam e sejam compativeis com as infraestruturas
objeto de concessao.

Operar as Parcerias Publico-Privadas ao conceder os servicos publicos de
manutencdo, ampliacdo e exploracdo do Aeroporto Internacional de Brasilia —
Presidente Juscelino Kubitschek (Aeroporto JK) e do Aeroporto Internacional do Rio
de Janeiro/Galedo — Antonio Carlos Jobim, remete a ideia de que 0 governo objetiva
melhorar a eficacia e eficiéncia dos servigos prestados e, também, assegurar que a
capacidade operacional atenda ao aumento da demanda, sobretudo em funcéo das
Olimpiadas, em 2016, no Brasil.

Neste sentido, coloca-se o desafio: De que forma a gestdo das Parcerias
Publico-Privadas dos Aeroportos JK e do Galedo podem contribuir para a melhoria

dos seus servi¢cos aeroportuarios?

1.2 Objetivos

Objetivo geral

Analisar a gestdo das PPPs do Aeroporto Internacional de Brasilia — Juscelino
Kubitschek e do Aeroporto Internacional do Rio de Janeiro / Galedo — Anténio Carlos
Jobim, no periodo entre 2011 e 2016, com o intuito de verificar a ocorréncia de
melhorias nos servicos aeroportuarios decorrentes da adog¢do deste modelo de
Parceria Publico-Privada, bem como apontar os fatores criticos a serem superados
para expandir esta forma de parceria na execucdo de servicos publicos pela

iniciativa privada.

Objetivos especificos

Caracterizar a gestdo de PPPs dos aeroportos de Brasilia e do Galeao;
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Descrever as principais varidveis da estrutura, processos e resultados na
gestédo das PPPs;

Analisar os riscos inerentes aos editais das PPPs que evidenciem
estruturacdo precaria,

Identificar melhorias na elaboracdo de novos editais de PPPs a serem
realizados no Brasil.

1.3 Justificativa

Os grandes projetos de desenvolvimento realizados no Brasil, nas ultimas
décadas, exigiram grande participacédo do Estado, especialmente no que diz respeito
a projetos de infraestrutura. De um modo geral, esses investimentos foram
executados por meio do expansionismo estatal com a formacéo de elevados déficits
publicos, trazendo como subproduto niveis de inflagdo acima dos patamares
desejaveis.

A historia demonstra que o Estado brasileiro pode se assemelhar a um
automoével que anda com o freio de méo puxado. H4 um empecilho, uma trava, um
freio que retém o seu crescimento e desenvolvimento, que é o Aparelho do Estado®.
De agente estimulador e sectério do progresso, o Estado brasileiro transformou-se,
ao longo das décadas, em um ator restringente da promocéao das instituicdes e dos
cidadaos. Hipertrofia, ineficiéncia, desperdicio, corrup¢éo e baixa produtividade séo
alguns dos itens que acaba punindo o cidaddo que necessita de servi¢cos publicos de
qualidade. Para tanto, observa-se institutos e principios novos para conceber-se a
reforma do Estado, da Carta Magna, da Administracédo Publica.

Di Pietro (2015:1) afirma: “fala-se em ‘parceria’ entre poder publico e iniciativa
privada para designar formulas antigas, como concesséo e a permissao de servigos
publicos.” Nos dias de hoje, acrescenta a autora, “ndo se quer mais o Estado

prestador de servigcos; quer-se o Estado que estimula, que ajuda, que subsidia a

4 O aparelho do Estado, ou administragdo publica lato sensu, compreende: (a) um ndcleo estratégico
ou governo, constituido pela cupula dos trés poderes, (b) um corpo de funcionarios, e (c) uma forca
militar e policial. O aparelho do Estado € regido basicamente pelo direito constitucional e pelo direito
administrativo, enquanto que o Estado € fonte ou sancionador e garantidor desses e de todos os
demais direitos. Quando somamos ao aparelho do Estado todo o sistema institucional-legal, que
regula ndo apenas o préprio aparelho do Estado, mas toda a sociedade, temos o Estado.
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iniciativa privada; quer-se a parceria entre o publico e o privado para substituir-se a
Administracdo Publica dos atos unilaterais, autoritaria, verticalizada, hierarquizada.”

Bakvis e Luc (2004:17) sustentam que “o termo ‘parceria’ refere-se a
formalizacdo de mecanismos e acordos de colaboracdo que vao além de simples
oficios ou memorandos de entendimento e envolvem contratos legais que preveem
produtos, servigos e pagamentos.” E, acrescentam, “esses mecanismos formais
tendem a ser mais usados com organizacfes externas tanto comerciais como sem
fins lucrativos.” Portanto, uma parceria possibilita a reducéo dos custos e dos riscos,
a racionalizacao das intervencfes e o compartiihamento dos conhecimentos e das
experiéncias. Quando as partes buscam ajuda mutua com comprometimento, tem-se
uma parceria. Esse deve ser o foco, e ndo o simples mecenato.

Em sentido abrangente, as PPPs se enquadram nos multiplos vinculos
negociais de trato continuado, instituidos entre particulares e a Administracéo
Publica, para propiciar o desenvolvimento dos servicos prestados a sociedade, de
atividades com algum grau de interesse geral, sob a responsabilidade das empresas
privadas (SUNDFELD, 2005).

Convergir os interesses dos setores privado e publico para o0 mesmo objetivo
se faz imprescindivel para que o Brasil realize os investimentos produtivos
indispensaveis a qualidade requerida pela populacdo. Dessa forma, vale a
proposicdo difundida pelo economista Pareto, segundo a qual as transacdes
ocorridas entre dois agentes se viabilizam quando ambos satisfazem seus préprios
interesses. Tal ideia necessita ser espargida e deve guiar as acdes governamentais
brasileiras.

Dallari (2015:381) assegura que

As PPPs servem, exatamente, para conferir viabilidade econémica a
servigcos publicos essenciais, mas de baixa rentabilidade econémica,
ou seja, em situacbes nas quais, sabidamente, ndo existe
possibilidade de assegurar a sustentabilidade do servico
exclusivamente pelo pagamento de tarifas por parte de seus
usuarios. Nao se trata de, incidentalmente ou eventualmente, pagar
um subsidio para compensar diferengas eventuais ou episoédicas.
Trata-se, sim, de se estabelecer no proprio momento de celebragéo
do contrato entre o particular e o Poder Publico que este vai,
necessariamente, efetuar pagamentos ao particular executante, seja
para completar o volume de recursos demandados pelo
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empreendimento, seja para remunerar, em todo ou em parte, 0s
servicos prestados.

Além de determinar normas de conduta para analise financeira dos projetos,
com o intuito de reprimir as dificuldades encontradas em outras abordagens, o
modelo de PPP preconiza um arranjo de avaliacdo socioecondmico, bem como a
avaliacdo e controle do suporte da Administracao Publica no projeto e sua conducao
pelo setor privado. Portanto, o sistema proposto, promove a accountability®, a
transparéncia e a auditabilidade nos projetos e programas de PPP (GRILO, 2008).
Para proteger o interesse publico € fundamental que se adote medidas como:
preservagao social e do meio ambiente; transparéncia, concorréncia e publicidade e,
por fim, responsabilidade fiscal. Em contrapartida, € preciso assegurar ao
concessionario o retorno do capital investido (REDOSCHI, 2014).

A pesquisa desenvolvida neste trabalho evidencia a necessidade de ampliar a
transparéncia e a publicidade dos atos da Administracdo Publica, especialmente,
naquelas de impactos significativos, como as PPPs. A disponibilidade continuada de
informacBes publicas essenciais sobre o desempenho destas parcerias €
fundamental, diante do longo prazo dos contratos, do risco de acumulo dos déficits e
do proprio comprometimento a continuidade de servigos publicos imprescindiveis.
Tais informacbes sao relevantes para a tomada de decisdo dos diversos atores
envolvidos e, também, para viabilizar o controle social constitucionalmente
preconizado.

Assim, este trabalho se justifica pela assercéo de que objetiva contribuir para
ampliar o conhecimento académico sobre instrumentos de avaliagdo, monitoramento
e controle das Parcerias Publico-Privadas de aeroportos e seus respectivos
impactos sobre as politicas publicas.

Os frutos desta pesquisa podem contribuir para a melhor compreenséao, por
parte dos agentes publicos, dos gestores privados e dos cidaddos em geral, sobre a
complexa relacdo existente entre a Administracdo Publica e as PPPs. Também pode

apontar melhorias tendentes a remodelar e/ou suprimir as diversas barreiras

> Conceito novo no Brasil, mas, ja bastante difundido na literatura internacional, em geral, pelos
autores de lingua inglesa. Muito utilizado quando se espera que uma pessoa ou organizagao explique
suas decisGes e a¢Bes a um superior, a outra organizacdo ou a outras pessoas do mesmo grupo.
Nao existe uma tradugdo literal para o portugués. Uma tradugdo mais proxima seria a
responsabilidade de prestar contas ou uma obrigacéo de se fazer transparente.
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existentes, com o intuito de instaurar os mecanismos de governanga que permitam
alcancar os impactos pretendidos. Bonomi e Malvessi (2008:20) argumentam que
“‘quanto menos restrigdes e limitagdes houver por parte de todos, mais faciimente
sera viabilizado o empreendimento estruturado como PPP.” Segundo os autores, “se
houver grandes restricbes, é importante que elas sejam apresentadas no momento
inicial, para que em torno delas seja construida a operacdo e ndo haja perda de
tempo e dinheiro tentando-se realinhar condi¢cbes que séo basicas e imutaveis.”

Outro fator importante para este estudo € que o interesse académico e as
pesquisas empiricas sobre a eficacia e eficiéncia do Estado brasileiro permitam
progredir no conhecimento sobre a realidade e superar as interpretacdes baseadas
em um conhecimento limitado, gerado pelo baixo nivel de estudos empiricos na area
(DIAS, 2014).
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II. REVISAO TEORICA

2.1 Hist6rico das PPPs no cenario mundial e no Brasil

As parcerias remontam desde os tempos da Roma Antiga, onde havia o
planejamento, desenvolvimento, manutencdo e exploragcdo de suas rodovias e
portos junto ao setor privado (ZYMLER; ALMEIDA, 2005). No final da Idade Média, o
banqueiro e mercador renascentista Jacob Fugger — nascido em Augsburg,
Alemanha — emprestava parte de sua riqgueza aos governantes; desta forma, era
possivel financiar o exército e participar da exploracdo do Novo Mundo®
(ANASTASIA, 2005).

No transcorrer dos séculos XVIII e XIX, as parcerias foram aprimoradas a
consolidacéo do liberalismo econdémico, cuja teoria defende a intervencdo minima do
Estado, cabendo a ele, a funcdo de regulamentar as atividades (ZYMLER;
ALMEIDA, 2005).

No decurso do século XIX a estabilidade da ordem econdmica propiciava
aplicacdo de recursos financeiros do setor privado em atividades que abrangiam
grandes investimentos, diante da insuficiéncia dos recursos publicos de que
dispunha o Estado. A vista disso, o Estado salvaguardava suas atividades tipicas,
enguanto oportunizava a criacdo ou expansao das obras de infraestrutura, ou seja,
valia-se das concessfes. Porém, a fragilidade advinda do pdés-Primeira Guerra
Mundial, obrigou a Administracdo Publica a responsabilizar-se pelos rombos dos
concessionarios, enfraquecendo a relacdo existente. Em decorréncia disso, o
cumprimento das atividades de natureza comercial e industrial passou a ser
executado por organizac¢des publicas orientadas pelo direito privado — as empresas
estatais (FALCAO et all, 2011).

Segundo os autores (FALCAO et all, 2011:36)

O processo foi-se estendendo até que o aparato estatal restou
hipertrofiado pela assunc¢éo de inUmeras fungbes que poderiam ser

facilmente estendidas a iniciativa particular. A gradual erosdo do
Estado social deixou como marca na Administracdo Publica um

6 Em 1503, foi o primeiro nao-portugués a investir no Brasil.
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enorme aparelho burocratico a ser desestatizado, uma vez que o
Estado subsidiario deve valorizar a iniciativa prépria do particular,
gue deve ser cogitado como prestador direto do servico antes do
poder publico.

J& na década de 1980 e inicio dos anos 1990, houve uma reducao drastica,
por parte dos paises latino-americanos, com relagdo aos investimentos publicos de
obras de infraestrutura. Isto se deu devido as crises econémicas e a austeridade
fiscal que permeava a regido (CALDERON; EASTERLY; SERVEN, 2003). A opcéo
encontrada foi conceber ou resgatar instrumentos para 0 assentimento e assuncéo
de responsabilidades publicas pela iniciativa privada, em mudanca ao modelo
antecessor, de gestdo estatal (SUNDFELD, 2011). Conforme os dados
apresentados pelo World Bank (2003), os Estados latino-americanos recorreram a
participagéo privada como parcela de reformas setoriais mais intensas e profundas,
com o intuito de aperfeicoar a competicdo, a geragcdo de receitas e o desempenho
dos setores de infraestrutura. Desta forma, acredita-se que haja melhorias na
qualidade e cobertura dos servicos.

Observa-se, entdo, um novo panorama de ‘zona hibrida’ onde o Estado e a

sociedade trabalham juntos, representados na Figura 1, a seguir:

FIGURA 1 — MODELO DE REPARTICAO DA ESFERA DE ACAO DO ESTADO E DA
SOCIEDADE

Estado Sociedade

| — Modelo Liberal

Estado Sociedade

[l — Modelo Totalitario

Estado Zona Hibrida Sociedade

Il — Estado Social

Fonte: Moreira (1997: 24)
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Esta representacéo didatica de Vital Moreira demonstra o isolamento histérico
das atividades privadas e publicas, tanto no modelo liberal quanto no modelo
totalitario. Contudo, esta fronteira criada entrou em decadéncia no modelo social,
quando os ‘servigos publicos’ “foram submetidos ao regulamento do Estado, porém
com influéncia da sociedade.

Destarte, é possivel observar que, no ambito internacional, os governos
passaram a se empenhar na busca de alternativas capazes de melhorar a prestacéo
de servicos, ainda que haja a limitacdo dos recursos disponiveis. Tal interesse tem
‘reinventado’ o relacionamento existente entre o Estado e o setor privado, na
provisdo dos servigos de infraestrutura, dificultando os limites entre o privado e o
publico (GRILO, 2008). Estes investimentos sdo efetivados pelo parceiro privado, de
forma que a amortizacdo se da pelo lucro advindo do proprio empreendimento e/ou
pela remuneracdo proveniente da Administracdo Publica. Tal modelo de parceria
teve seu limiar na Inglaterra, sendo que sua forma originaria deriva do Private
Finance Initiative — PFI, método no qual, a Administracdo Publica assume
compromissos com as instituicbes privadas para que estas executem as obras e
provejam a gestdo de servicos publicos em seu nome (HARRIS, 2005). Estabelecido
em 1992, o PFI foi a origem do sistema de Parceria Publico-Privada que se tornou
comum em todo o mundo, abrangendo as leis equivalentes as concessfes comuns,
conduzido pela Lei n° 8.987/1995, e as concessdes administrativas e patrocinadas,
reguladas pela Lei n°® 11.079/2004.

O Reino Unido segue atuando como um importante ator no desenvolvimento
das PPPs no ambito internacional, em funcdo do grande numero de projetos e
programas ja finalizados, e pelo computo relevante de projetos que se encontra em
desenvolvimento (STANDARD AND POOR’S, 2005).

Na América Latina, o Chile e o México foram vanguardistas no incremento do
setor privado em projetos de infraestrutura. No pais chileno, ha PPPs desdobrados e
adaptados para programas voltados ao transporte, irrigacao, aeroportos e prisdes. O
pais vizinho ao Brasil demonstra um ambiente propicio ao investimento, com robusto

mecanismo institucional e regulatorio, além da sélida estrutura de financiamento. O

7 De acordo com Meirelles (1991:297) “Servico publico é todo aquele prestado pela Administracdo ou
por seus delegados, sob normas e controles estatais, para satisfazer necessidades essenciais ou
secundarias da coletividade ou simples conveniéncia do Estado."
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governo chileno procura fomentar o crescimento e desenvolvimento das PPPs e,
igualmente, ser um ator proativo de todo o processo. Observa-se no México, que as
parcerias foram instituidas na década de 1980 no setor rodoviario e nos anos de
1990 com projetos do setor elétrico (GRILO et all, 2011).

Em 1994, as PPPs foram instituidas na Polbnia, através de um programa de
construcdo e revitalizagdo de diversas rodovias. JA em Portugal, as PPPs surgiram
em 1997, ligados aos transportes ferroviario e rodoviario e em diversos hospitais.

Pasin e Borges (2003) ressaltam que, embora o interesse progressivo pelo
uso das PPPs, diversos paises nao tém aderido a esta forma de financiamento. Um
exemplar disto sdo os paises escandinavos, onde se considera que 0s investimentos
em infraestrutura sdo de responsabilidade apenas do Estado, suportados pela alta
carga tributaria e pela cooperacdo das comunidades afetadas, que definem as obras
emergentes.

No contexto contemporaneo brasileiro, reconhece-se nos dois Governos de
Getulio Vargas (1930 — 1945 e 1951 — 1954) a primeira mobilizacdo estatal para
contemplar as melhorias de infraestrutura do pais. Naquelas circunstancias, havia
grande empenho em se ter uma politica energética vigorosa. O formato de
investimento adotado constitui em criar diversas entidades que se utilizam da prépria
estrutura estatal, tais como a Petrdleo Brasileiro AS — PETROBRAS®, Companhia
Siderurgica Nacional — CSN® e a Companhia Vale do Rio Doce — CVRD™,

Nos governos do Ex-Presidente Juscelino Kubitschek (1956 — 1961) e dos
Militares (1964 — 1985), ocorreu grande ampliacao das estradas e, em menor escala,
das ferrovias. Porém, a forma de obter os recursos se deu de maneira diferente: os
empréstimos eram contraidos junto a diversos organismos internacionais, o que
causou o ‘superendividamento’ do Estado e, por consequéncia, a reducgao futura da

possibilidade de investimentos.

8 Companhia criada em 1953 com o objetivo de executar as atividades do setor de petréleo, no Brasil,
em nome da Unido. Ao longo do tempo, tornou-se lider em distribuicdo de derivados no Pais, em um
mercado competitivo fora do monopdlio da Unido, colocando-se entre as maiores empresas
petroliferas na avaliacdo internacional.
9 Industria nacional de fabricacéo de ferro e aco. Criada em 1941, durante o Estado Novo, por decreto
do presidente Getulio Vargas, tinha como objetivo principal fornecer agco para os aliados da Segunda
Guerra Mundial e, ap6s o conflito, ajudar no desenvolvimento do Brasil.
10 Criada em Itabira, Minas Gerais, em 1942. Foi idealizada para impulsionar a exploracdo das
riqguezas mineiras, sobretudo o ferro. Hoje, € uma empresa privada, de capital aberto, sediada no Rio
de Janeiro.
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Zymler (2005:159-160) adverte que

No Brasil, as raizes histéricas das parcerias assentam-se nas
Ordenacgbes Portuguesas, tendo sido acolhidas pelo Cédigo Civil de
1916, que as denominou parcerias agricolas e pecuarias. No que
concerne especificamente as associacbes de esforgos envolvendo
recursos publicos e privados, verifica-se que a adocdo de medidas
tendentes a atribuir a agentes privados a prestacdo de servicos
publicos tem-se acentuado nos ultimos anos. Nesse sentido, foram
marcantes as emendas constitucionais que alteraram o antigo
modelo intervencionista estatal e permitiram a opc¢ao por solucdes
muito mais flexiveis que aquelas previstas em nossa Lei Maior, em
especial a Emenda Constitucional n® 19, de 1998.

A historia econdmico-financeira do Brasil, desde o inicio da década de 1980
até meantes dos anos 1990 foi sinalizada por vultosa instabilidade macroecondmica
e vasto desequilibrio interno. Tais efeitos foram causados pelo incremento dos
precos dos barris de petrdleo e pela alta taxa de juros internacionais. Ademais, as
poupancas publicas sofreram um encolhimento significativo, acelerando e
avolumando os desequilibrios do setor publico. Este cenario ocasionou em um
acréscimo desenfreado do endividamento externo e interno, onde o Unico objetivo e
plano de acdo do governo era o de tentar cobrir os crescentes déficits fiscais, no
periodo de curto-prazo. Tal acdo levou o Brasil a ter as poupancas dos cidadaos
confiscadas e ciclos de inflacdo estarrecedores, atingindo a marca de dois digitos
mensais. Com a falta de um marco regulatério adequado e uma situacéo econémico-
financeira fragilizada, houvera se instalado um cenario onde os investimentos de
longo-prazo foram inviabilizados. A queda de quase todos os indicadores sociais do
Brasil fez com que a década de 1980 seja considerada a ‘década perdida’. (BID,
2015 a).

Acontecia, substancialmente, que o Estado provia pouquissima infraestrutura.
As empresas utilizavam desta debilidade para receberem favores politicos. Foi uma
reacdo a esta realidade que fez com o péndulo oscilasse na direcdo oposta e
emergisse uma onda de privatiza¢des, que se iniciou em 1980 no Reino Unido e no
Chile e logo se estendeu para o resto do mundo.

Durante o decénio de 1990, o Brasil atingiu um maior equilibrio econémico,
mediante a instalagdo do Plano Real. A segunda metade da década foi assinalada
por um processo de desestatizacdo em variados setores da economia. Os planos de
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privatizagao tinham como ideia inicial que a iniciativa privada deveria trazer para Si
as lacunas de investimento desprestigiadas pelo setor publico. Estes projetos foram
constituidos pela transferéncia de ativos, pela estruturacdo de um arcabouco
regulatorio e legal e, por fim, pela concessao para explorar os servi¢os publicos e de
infraestrutura.

No ano de 1995, houve a publicacdo da Lei n° 8.987, prescrevendo as
concessdes no Brasil e, abrangendo, maiormente, os setores de rodovias e
telecomunicacdes.

A privatizacdo emerge como uma opc¢ao viavel, depois de muita frustracao do
provimento tradicional de infraestrutura por parte do Poder Publico. Ainda que os
resultados ndo tenham sido, em sua totalidade, satisfatérios e adequados
(substituindo o monopdlio que era estatal pelo monopdlio privado), o processo
robusteceu a inevitabilidade de aprimorar o financiamento de programas de longo
prazo, bem como o marco regulatorio para diversos setores da economia. “Esse
marco deveria incentivar a universalizacdo, a competicdo e definir com clareza o
papel do Estado e os objetivos de médio e longo prazo, sendo assim capaz de
orientar o setor privado e permitir a correta percepg¢ao dos riscos do negdcio.”
Surgiu, também, a urgéncia de estabelecer estratégias que oportunizem a ampliacéo
da participacao do setor privado (BID, 2015a:14).

O Brasil aponta diversos casos, ao longo de sua histéria, de parcerias
existentes entre o setor publico e privado. Como exemplo, destaca-se: a)
instrumentos de acordos e convénios de cooperacdo técnica, firmados para
realizacdo de empreendimentos de interesse comum, como desenvolvimento de
tecnologia, inovacéo, infraestrutura urbana; b) franquias (modalidade utilizada pela
Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos); c) permissfes e aquiescéncias
emitidas pela Administracédo Publica para prestar servigos publicos; d) sociedades
de economia mista; e) joint-ventures societarias e contratuais entre empresas
privadas e estatais; f) contratos de concessao de servigos publicos; g) participagédo

de bancos publicos como acionistas de empresas do setor privado (ex:
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BNDESPAR); h) Organizacdes Sociais — OSs'?; i) OrganizacGes da Sociedade Civil
de Interesse Publico — OSCIPs'?, entre outros.

O discurso da Parceria Publico-Privada no Brasil adveio do programa de
Reforma estatal brasileiro, a partir do inicio da década de 1990, obtendo seu apice
no governo do Ex-Presidente Fernando Henrique Cardoso (1994 — 2002), com a
exortacdo do Terceiro Setor'® e a privatizacdo de grandes instituicdes federais.
Ainda no governo FHC, e no governo do Ex-Presidente Lula (2003 — 2011), as PPPs
passariam a ter uma ‘nova for¢ca’. Com tal forca, os discursos empresariais,
governamentais e da imprensa admitiram a necessidade e, certa urgéncia, de
institucionalizar um programa de PPP Dbrasileiro, valendo-se de diversas
experiéncias internacionais iniciadas pela Inglaterra e que estariam sendo aderidas
por diversos paises (SUNDFELD, 2011).

Os propositos de instituir as PPPs, no pais, foram, substancialmente, dois: a)
a presenca de servicos de valor comunitario e coletivo, porém, néo
autossustentaveis financeiramente; b) precariedade de infraestrutura existente,
impedindo o crescimento e desenvolvimento do pais (ARAGAO, 2006). Embasados
nessas perspectivas, emergiram leis especificas das PPPs, que se fazem unissonas
a justificativa demonstrada no Projeto de Lei n° 2.546 / 2003, “representa uma
alternativa indispensavel para o crescimento econdémico, em face das enormes
caréncias sociais e econdmicas do pais, a serem supridas mediante a colaboracao
positiva do poder publico e privado” (BRASIL, 2003b).

A primeira Lei sobre PPP a ser editada, no territério nacional, foi a do Estado
de Minas Gerais'#, seguida pela do Estado de Santa Catarina'®, Sdo Paulo?®,

11 As OrganizagGes Sociais — OS destinam-se ao atendimento do interesse publico, sendo um modelo
de organizacéo publica ndo estatal. De acordo com o pensamento juridico, sdo pessoas juridicas de
direito privado, sem fins lucrativos, orientadas para atividades de importante valor social.
12 A Organizacédo da Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIP é uma qualificacdo especial e
opcional, decorrente da Lei n® 9.790/99, concedida pelo Ministério da Justica a entidades da
sociedade civil sem fins lucrativos que comprovem o cumprimento de certos requisitos de carater
social, como a promocao do voluntariado, da ética, da paz, da cidadania, dos direitos humanos, da
democracia, da promog¢éo do desenvolvimento sustentavel e de outros valores universais. Assim, fica
claro que a atuagdo das OSCIPs concentra-se no atendimento do interesse publico e ndo no
acolhimento de uma necessidade individual da Administrag&o Publica.
13 Costa (2004:1) afirma que “o termo fundamenta-se em uma concepcdao tripartite da sociedade, a
ideia da existéncia de trés esferas distintas — Estado, mercado e sociedade civil — procurando
destacar a especificidade das a¢des voluntarias que, embora realizadas por organiza¢des privadas,
produzem beneficios publicos.”
14 Lein° 14.868, de 16 de Dezembro de 2003.
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Goias!’, Bahia'® e Ceara!®. Porém, no ambito federal, o governo encontrou grande
objecéo e resisténcia. De acordo com Sundfeld (2011:18) “o processo legislativo so
deslanchou quando o governo viabilizou a apresentacdo de um texto, no ambito da
Comissdo de Assuntos Econémicos do Senado”, reformulando completamente a
proposta original®®, estabelecendo os conceitos de concessdes ‘patrocinada’ e
‘administrativa’, além dos elementos que se referem a responsabilidade fiscal e ao
financiamento das obras. A partir dai, a questao foi votada e aprovada no Senado
Federal e na Camara dos Deputados. Surge, entdo, a Lei n® 11.079 — a Lei das
PPPs, no dia 30 de Dezembro de 2004, cujas normas foram instituidas para licitacdo
e contratacdo de Parcerias Publico-Privadas no contexto da Administracédo Publica —
servem para os fundos especiais, as autarquias, funda¢bes publicas, empresas
publicas, sociedades de economia mista e demais entidades controladas direta ou
indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. O documento legal
aprovado, em conformidade com a lei e, ainda vigente, endossa que as PPPs sejam
um legitimo instrumento que viabiliza os projetos Uteis e necessarios ao crescimento
e desenvolvimento do Brasil, embasados na transparéncia da Administracdo Publica
e na responsabilidade fiscal. Presentemente, os codigos de leis estaduais séo
validos, apenas nos itens semelhantes aos da Lei Federal.

O compartilhamento de know-how entre as empresas privadas e o Estado
relaciona-se com a atuacdo das entidades privadas na cooperacao técnica de
aprimoramento, atualizacdo e renovacdo das acdes estatais e das instituicbes do
setor publico, com fins de satisfazer as necessidades da sociedade (SOUTO, 2005).
Esta alianga engloba os setores de natureza social e econdmica. Quanto as esferas
sociais, ha projetos que abrangem a educacao, salde, sistema penitenciario, banco
de dados, entre outros. J& com relacdo ao aspecto econdmico, ha projetos

telecomunicacgdes, transportes, saneamento, energia e agua (BID, 2015a).

15 Lei n° 12.930, de 04 de Fevereiro de 2004.
16 Lei n°® 11.688, de 19 de Maio de 2004.
17 Lei n® 14.910, de 11 de Agosto de 2004.
18 | ei n® 9.290, de 27 de Dezembro de 2004.
19 | ei n® 13.557, de 30 de Dezembro de 2004.
20 Segundo Brasil (Exposicdo de Motivos n® 355/2003/MP/MF), foi assinalado que a atuacdo das
parcerias “alcangou grande sucesso em diversos paises, como a Inglaterra, Irlanda, Portugal,
Espanha e Africa do Sul, como sistema de contratacdo pelo Poder Publico ante a falta de
disponibilidade de recursos financeiros e aproveitamento da eficiéncia de gestado do setor privado.”
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Ao obedecer ao aumento da demanda de infraestrutura no Brasil, o
investimento em projetos que contemplem as PPPs deve ser capaz de cumprir com
trés objetivos basilares e que se inter-relacionam: ampliar a competitividade do pais;
melhorar a qualidade dos servicos regulados pelo Estado e promover o
desenvolvimento social. Em primeiro lugar, € necessario que se amplie a
competividade do Brasil, induzindo ao crescimento e desenvolvimento
socioeconémico, mediante o0 avanco de setores estratégicos da economia brasileira.
Em segundo lugar, deve-se reformular e refinar a eficiéncia e provisdo dos servigos
regulados pela Administracdo Publica, com vistas a ampliar a sua diversidade, bem
como a qualidade na prestacdo dos servicos e a reducdo da despesa publica. Por
fim, o terceiro plano descreve o desenvolvimento social, ampliando a qualidade de
vida da populacdo, com o combate a pobreza e provisdo das necessidades da
sociedade (BID, 2015b). Depreende-se, desta fala, que a obrigagdo e compromisso
de prestar um servico de qualidade a sociedade, ndo é apenas da Administracéo
Plblica, mas, de modo igual, da sociedade civii e da iniciativa privada
(HERNANDEZ, 2013).

De acordo com os autores (FALCAO et all, 2011:38)

O principal fundamento dessa parceria do mercado com o Estado
reside no direito ao desenvolvimento, tal qual garantido como
objetivo fundamental da Republica no art. 3° da Carta Magna. Se a
Administragdo Publica se incumbiu de suprir necessidades dos
individuos, nada mais natural que a iniciativa privada, almejando a
realizacdo do bem comum, participe diretamente da geréncia desse
processo, ainda que ela mesma seja incapaz de realizar a atividade
por suas proprias forcas.

Um dos principios da administracédo publica é o da eficiéncia?’. Além disso, é
responsabilidade primeira do Estado, o desenvolvimento e a promogao de seus
cidadaos. Portanto, é fundamental que o poder publico assuma a realizacdo desta
funcdo, mesmo que haja apoio do setor privado. Embasado nesta ideia, a
formalizacdo de parcerias da iniciativa privada a gestdo publica ndo deve ser

encarada como um descumprimento a imparcialidade da Administracao Publica, pois

21 “A administragdo publica deve atender ao cidaddo na medida exata da necessidade deste, com
agilidade, mediante adequada organizagao interna e 6timo aproveitamento dos recursos disponiveis.”
(COSTODIO FILHO (1999) apud Santos (2014, p. 45)
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o0 Estado se predispbfe a amparar as acOfes do mercado e da sociedade, sem
assumir, contudo, a obrigacdo de empregar 0s recursos publicos. De acordo com
Souto (2005:293) “a imoralidade nao se presume, sendo legitimo o interesse em
patrocinar ou participar de acfes que busquem a eficiéncia do poder publico,

instrumento inafastavel do direito ao desenvolvimento.”

2.2 Parcerias Publico-Privadas

No contexto anglo-saxdo, o termo parceria publico-privada tem um sentido
muito mais abrangente que o conceito utilizado no Brasil. As PPPs inglesas referem-
se a qualquer colaboracdo estabelecida entre organizacdes publicas e empresas
privadas.

Para Gasparini (2010:464)

Num sentido amplo, parceria publico-privada é todo o ajuste que a
Administragdo Publica de qualquer nivel celebra com um particular
para viabilizar programas voltados ao desenvolvimento
socioecondémico do pais e ao bem-estar da sociedade, como séo as
concessdes de servigos, as concessdes de servicos precedidas de
obras publicas, os convénios e os consércios publicos. Em sentido
estrito, ou seja, com base na Lei Federal das PPPs, pode-se afirmar
gque é um contrato administrativo de concessao por prazo certo e
compativel com o retorno do investimento privado, celebrado pela
Administragdo Publica com certa entidade particular, remunerando-
se o parceiro privado conforme a modalidade de parceria adotada,
destinado a regular a prestagéo de servi¢cos publicos ou a execucdo
de servicos publicos precedidos de obras publicas ou, ainda, a
prestacao de servicos em que a Administracéo Publica é sua usuaria
direta ou indireta, respeitado sempre o risco assumido.

Sundfeld (2011:20) corrobora com esta ideia, ao afirmar que

Em sentido amplo, parcerias publico-privadas s&o os mudltiplos
vinculos negociais de trato continuado estabelecidos entre a
Administracdo  Publica e particulares para viabilizar o
desenvolvimento, sob a responsabilidade destes, de atividades com
algum coeficiente de interesse geral. Neste sentido, as parcerias
distinguem-se dos contratos que, embora também envolvendo
Estado e particulares, ou ndo geram relacdo continua, ou ndo criam
interesses comuns juridicamente relevantes (exemplo: a simples
venda, pelo menor pregco, de bem dominical sem utilidade para a
Administracao). Nos contratos que, ao contrario, criem tais interesses
e cuja execucdo se prolongue no tempo, surge o desafio de
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disciplinar a convivéncia entre os contratantes e de definir como se
partiiham as contribuicbes e responsabilidades para o atingimento
dos objetivos, bem assim os riscos decorrentes do empreendimento.

Neto (2011:309) atesta que

PPP é o ajuste firmado entre a Administracdo Publica e a iniciativa
privada, tendo por objeto a implantacdo e a oferta de
empreendimento destinado a fruicAo direta ou indireta da
coletividade, incumbindo-se a iniciativa privada da sua concepcao,
estruturacdo, financiamento, execucdo, conservacdo e operacao,
durante todo o prazo para ela estipulado, e cumprindo ao Poder
Publico assegurar as condi¢cdes de exploragdo e remuneragéo pela
parceria privada, nos termos do que for ajustado, e respeitada a
parcela de risco assumida por uma e outra das partes.

De acordo com Campos (2014:54) “as PPPs se configuram como um dos
principais instrumentos para que o governo possa descentralizar a administragéo
dos investimentos transmitindo-a ao setor privado, mantendo seu papel de regulador
e fiscalizador.” As PPPs se dao pela obrigacdo, do Estado, de remunerar no longo
prazo o concessionario, de acordo com os padrées de qualidade e as metas pré-
estabelecidas. Desta forma, ha a possibilidade de aplicagcdo de penalidades a
Administracdo Publica, caso haja inadimplemento contratual.

No que tange a Unido, a Lei da PPP (Lei 11.079/2004) estabeleceu que a
abertura da licitacdo esteja condicionada a autorizacdo prévia do Comité Gestor das
Parcerias Publico Privadas Federal - CGP??, constituido pelos Ministérios do
Planejamento Or¢camento e Gestdo (coordenador) — MPOG, Fazenda e Casa Civil,
gque devem prestar contas, por meio de relatérios anuais de desempenho dos
contratos, ao Tribunal de Contas da Unido — TCU — e ao Congresso Nacional. O
MPOG é quem fornece as diretrizes para contratacdo das PPPs na esfera federal e
estabelece os critérios basilares para selecéo dos projetos.

O CGP é uma autoridade, pertencente ao ambito da Unido, responsavel pela
gestdo das atividades relacionadas ao estabelecimento de parcerias publico-

privadas. Entre suas competéncias, podem-se destacar: a definicdo dos servigos

22,0 CGP é constituido por um representante, um titular e um suplente, que deverao ser do Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestdo, do Ministério da Fazenda e da Casa Civil da Presidéncia da
Republica.
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prioritarios para execuc¢ao no regime de parceria publico-privada; a organizacao dos
procedimentos para realizacdo de contratos de parceria publico-privada; facultar a
abertura da licitacdo e autorizar seu edital; analisar os relatérios de execucédo dos
contratos. Este Comité foi criado pelo Decreto n° 5.385, de 04 de Marco de 2004 e,
alterado, pelo Decreto n° 6.037, de 07 de Fevereiro de 2007. Cabe ressaltar que, de
acordo com o artigo 15 da Lei n° 11.079/2004, o CGP néo realiza a licitagéo,
limitando-se, apenas, a outorgar a abertura do processo e assentir o edital; de modo
que a licitacdo deva ser consubstanciada pela préopria Agéncia Reguladora ou
Ministério, respeitando suas areas de atuacao.
Di Pietro (2015:170) assegura que

Salvo com relacdo as agéncias reguladoras, a lei ndo define
competéncias nem faz qualquer referéncia para a hipétese em que a
parceria seja proposta por entidade da Administracdo Indireta,
conforme o permite o art. 1°, paragrafo (nico. Isto permite a
conclusdo de que cada entidade, tendo personalidade juridica
prépria, tomara as proprias decisdes quanto as parcerias, pela
aplicacao do principio segundo o qual ndo existe tutela sem lei que a
preveja. Sendo as entidades da Administracdo Indireta criadas por
lei, com esfera de competéncia propria, a interferéncia da
Administracéo Indireta fica limitada ao que dispuser a lei.

Existem duas precaucdes que devem regulamentar a elaboracdo dos editais
de licitacdo das PPPs: incentivar a participacdo de empresas privadas capacitadas e
estimular a competicdo. A primeira refere-se ao incentivo de participacdo de
parceiros privados que sejam capazes de fornecer os servigcos apropriadamente. Isto
porque, quanto maior a quantidade de participantes, melhor o preco a ser obtido
pelo Estado, na licitagdo. A segunda inquietacdo é de potencializar a concorréncia
entre o0s participantes habilitados a prestar 0s servicos satisfatoriamente,
impossibilitando que haja ocasides inibidoras da competicdo, como corrupgao,
conluio e barreiras de entrada improprias (RIBEIRO, 2011).

A Lei 11.079/2004 é divida em duas partes - a primeira, de incidéncia nacional
nos termos do artigo 22, Inciso XXVII, da Carta Magna, e a segunda, cujas normas
regem exclusivamente as PPPs federais.

Nos termos do artigo 2° da Lei n°® 11.079/2004, “parceria publico-privada é o
contrato administrativo de concessao, na modalidade patrocinada ou administrativa.”

Dois conceitos sao apresentados neste artigo 2°:
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e Concessédo patrocinada: € a concessdo de servicos publicos ou de obras
publicas que abarcam, além da tarifa dos usuarios, contraprestacao
orcamentéria do setor publico ao parceiro privado. Isto posto, o retorno do
investimento realizado pelo setor privado deve ser coberto com tarifas sobre o
servico realizado, além de uma complementacdo de até 70% (patrocinada)
pelo parceiro publico. Pelo 8 1°, “concesséo patrocinada é a concessao de
servigos publicos ou de obras publicas de que trata a Lei n°® 8.987, de 13 de
Fevereiro de 1995, quando envolver, adicionalmente a tarifa cobrada dos
usuarios, contraprestagao pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado.”

e Concessdo administrativa: € o contrato de prestacdo de servicos de que a
Administracdo Publica seja usuaria indireta ou direta, ainda que envolva
execucao de obra ou fornecimento e instalacdo de bens. Nesta situacdo, nao
se observa a cobranca de tarifa, mas um complemento do parceiro publico
para o retorno do investimento. Pelo § 2° “concess&o administrativa é o
contrato de prestacdo de servicos de que a Administracdo Publica seja a
usuaria direta ou indireta, ainda que envolva execucdo de obra ou

fornecimento e instalacédo de bens.”

Em suma, a Lei n°® 11.079/2004 pressupfe estas duas modalidades de
parceria — concessdo administrativa e patrocinada —, onde a forma de rendimentos
compreende, parcial ou totalmente, o auxilio pecuniario da administracdo publica. Di
Pietro (2015:147) admoesta que

Na concessao patrocinada, essa contribuicdo soma-se a tarifa
cobrada do usuario. Na concessdao administrativa, toda a
remuneragdo fica por conta do poder publico, porém com a
vantagem, para 0 mesmo, de que ela somente se iniciara apés o
inicio, total ou parcial, da prestacao do servigo. Além disso, embora o
particular tenha que assumir a execucéo da obra (quando for o caso),
por sua prépria conta, o poder publico tera que prestar pesadas
garantias previstas na lei e dividir os riscos do empreendimento com
0 contratado nos casos de ocorréncias de aleas extraordinarias, o
que permite falar em compartilhamento dos riscos e gera certo
paradoxo, porque se 0 poder publico ndo dispbe de recursos para
realizar as obras, dificilmente dispord de recursos para garantir o
parceiro privado de forma adequada.
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Na concessao patrocinada, o objetivo primordial da parceria é a execucéo do
servi¢o publico, onde o parceiro privado se responsabiliza pela execucdo material e
pela gestdo da instituicdo. De maneira distinta, a concessao administrativa tem por
objeto a prestacao de servico. Assim, 0 concessionario arca apenas com a execucao
material de uma atividade efetuada pela Administracdo Publica. O Estado detém a
gestéo do servico (DI PIETRO, 2015).

O artigo 4°, lll, da Lei n° 11.079/2004 salienta que ambos os tipos de
concessdes assentem a parceria de quaisquer incumbéncias administrativas de
responsabilidade do Poder Estatal que ndo abranjam as atividades jurisdicionais,
regulatérias, poder de policia e outras funcdes exclusivas do Estado (MONTEIRO,
2011).

Consoante o artigo 2°, 8§ 4° a simples terceirizacdo da méo de obra nédo
integra as concessdes administrativa e patrocinada, tampouco, fornecimentos de
servigos isolados, que nao estejam fixados em atividades a cargo do parceiro
privado. A lei define que deve existir um servico ligado a infraestrutura
implementada, estendida ou regenerada. E forcoso notar que o setor privado
recebera sua remuneracao a partir do efetivo cumprimento do servico acordado, ao
longo de todo o periodo contratual e, claro, respeitando a qualidade do servico
prestado.

As premissas basicas da Lei Federal que delimitou e regulou as PPPs em
ambito Federal determina que: (1) o contrato envolva a realizacdo dos projetos de
construcdo, financiamento, operagéo e transferéncia de bens ao poder publico; (2) a
duracdo do contrato varie entre 5 e 35 anos e seu valor seja superior a R$ 20
milhdes; (3) a possibilidade de complementar a arrecadacdo da tarifa com
contraprestacao publica; (4) o pagamento publico condicionado a efetiva prestagéo
do servico e ao desempenho do parceiro privado; (6) o pagamento publico garantido
por seguro ou garantias emitidas por fundo garantidor. (Lei n°® 11.079, de 30 de
Dezembro de 2004). Em conformidade com o artigo 6° da referida Lei, o pagamento
devera ser realizado através de ordem bancaria (inciso |), cesséo de créditos néo
tributarios (inciso 1), cessao de direitos ante a Administragéo (inciso Ill), sobre bens

publicos dominicais (inciso 1V) ou qualquer outro meio admitido em lei (inciso V).
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Nos EUA, as PPPs apresentam uma caracterizagdo mais abrangente que no
Brasil. Aqui, no pais sul-americano, o Estado, na qualidade de titular, outorga ao
ente privado a prestacdo dos servigcos publicos. Enquanto isso, nos EUA, ha uma
pluralidade de formatos de PPPs; a mais comum € a que a Administracdo Publica
envolve-se com projetos, regulamentando e patrocinando setores de organizacdes
nao lucrativas, na construcado de hospitais e escolas. Desta forma, se apresentam
mais como patrocinadores, e ndo, como parceiros propriamente ditos. Os atores
envolvidos sé@o o proprio Estado, um ente privado e uma empresa com participacao
aciondria ou societaria do Governo. Tal cenéario se enquadra na concessao comum,
e ndo se encaixa na transferéncia de titularidade, como no Brasil.

Segundo Enei (2007:398) “a PPP diferencia-se substancialmente da
concessao de servico publico comum, em que O concessionario obtém sua
remuneracao via tarifa dos usuarios de seu servi¢o.” E, adverte, “as PPPs devem ser
reservadas a projetos ndo autossustentaveis, pois havendo viabilidade tarifaria, ndo
se justifica a assuncdo de compromissos financeiros por parte do Estado.” Desta
forma, a grande diferenca entre uma concessdo e uma PPP, € que a primeira
demonstra condi¢des financeiras de haver o retorno do investimento, que se pague
a remuneragdo do capital investido. A PPP, ao contrario, necessita de uma
contraprestacao publica, para que exista.

Outro diferencial € que no regime juridico das PPPs, tem-se o
compartilhamento de riscos e de ganhos econémicos efetivos do parceiro privado
decorrentes da redugdo do risco de crédito dos financiamentos utilizados pelo
parceiro privado (art. 4°, VI e art. 5°, Ill e 1X).

BID (2015a:34) denota que

Nas PPPs a Administracdo Publica passa a definir o resultado. O
compromisso contratual é finalistico e amplia a possibilidade de
implementacdo de eficiéncias por parte do setor privado. O setor
publico se depara, durante o processo de modelagem de um projeto
de PPP, com o aparente conflito de escolha entre a seguranca
decorrente da definicdo em detalhes dos meios envolvidos no projeto
dentro da concepcéao tradicional e a fluidez decorrente da definicdo
dos resultados esperados de um projeto de PPP.

O Decreto Federal n° 8.428, de 2 de Abril de 2015 que institui o Procedimento

de Manifestacéo de Interesse — PMI, cujo objetivo € de haja aproximacao e didlogo
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entre os entes publico e privado, a respeito de um projeto de PPP. Tal interagédo é
importante para que as empresas participem do processo de levantamento, estudos
e elaboracdo de projetos e programas e, igualmente, oferecam e fomentem as
informacdes técnicas para a Administracéo Publica. Cabe ao Estado, realizar o PMI.
O PMI é a primeira condi¢cdo para iniciar o processo de concessdo, que abrangem
estudos ambientais, de avaliacdo econdmico-sécio-financeira, de engenharia e de
mercado.

Porém, é forcoso que o Estado ndo veja o PMI, Unica e exclusivamente, como
acelerador do processo de tomada de deciséo a cerca da licitacdo dos contratos de
concessdo. Todas as trés etapas que integram o método do PMI estédo listadas a
seguir: a) abertura: publicacdo de edital de chamamento publico, por pessoas
juridica ou fisica. Deve abranger, de forma detalhada, o escopo do projeto, assim
como 0s estudos técnicos a serem executados; b) autorizacdo: refere-se a
manifestacdo da analise técnica pelo ente privado, concedida pela Administracéo
Pulblica; c) avaliacdo selecédo e aprovacédo: € instituida uma banca para apreciar 0s
projetos expostos pelo setor privado. A partir dai, as empresas poderado participar do
processo licitatério.

A grande vantagem é que surge a possibilidade para que o setor privado
apresente estudos realmente relevantes para as obras de infraestrutura. Igualmente,
o Estado ndo depende do orcamento publico para que o projeto seja admitido, ja que
o reembolso dos estudos empregados na estruturacdo da concessédo é do encargo
do licitante vencedor.

Observa-se, portanto, que o0 processo de concessao deve respeitar cinco
grandes passos, cuja primeira etapa se da pelo estudo de viabilidade do projeto; em
seguida, tem-se a consulta publica; logo apds, o projeto passa pela analise do
Tribunal de Contas da Unido — TCU; posteriormente tem-se o leildo e, por fim, a
concessao e feita para a empresa vencedora. Atualmente, as etapas do processo de
concessao sdo bem formatadas, embasadas nos avancos das instituicdes; apesar
de, ainda, necessitar de avancos no aspecto regulatério e de financiamento dos
investimentos.

De acordo com Antunes et al (2015:100)
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A aplicacdo da publicidade a gestdo dos contratos de PPP gera
maior confianca e credibilidade as contratacdes realizadas e ao
préprio modelo de contratual. Os cidaddos passam a ser mais bem
informados sobre as principais caracteristicas dos contratos, tais
como, uma visdo geral dos objetos contratados, padrées de servico,
escopo de trabalho, partes do contrato, beneficios sociais e
econdmicos dos projetos, bem como alocacdo de riscos e 0s niveis
de desempenho reais alcancados. Além da Gtica contratual, a
publicidade das informa¢Bes no ambiente publico esta intimamente
relacionada a prestagdo de contas que, por sua vez, esta ligada aos
valores fundamentais da democracia. E cada vez mais reconhecido
gue a governanca, principios e normas devem ser incorporados na
operacionalizagéo e objetivos da PPP.

O contrato de PPP é de caracteristica publica e, portanto, deve ser
antecedido de licitacdo, se submetendo ao controle e monitoramento da
Administracdo Publica, representado pelo Tribunal de Contas da Unido. Do mesmo
modo, o parceiro do setor privado se sujeita a regulacdo feita pelas agéncias
reguladoras (DI PIETRO, 2015).

A construcdo e exploracdo dos servicos de transporte da Linha 4 — Linha
Amarela® — do Metrd de Séo Paulo, foi a primeira PPP promovida pelo Governo do
Estado de Sdo Paulo, em Novembro de 2006. O consorcio vencedor foi o
MetroQuatro. A concessao se da ao longo de toda sua extensdo que se da da
Estacdo Luz até Tabodo da Serra, na Regido Metropolitana. E possivel que os
passageiros utilizem tanto o 6nibus quanto o metr6, com a compra de um Unico
ingresso. De acordo com Bonomi e Malvessi (2008:408) este projeto “trouxe ao
Brasil grupos empresariais com grande conhecimento técnico no setor metroviario.”
O consorcio tem empresas como Benito Roggio Transportes S.A., empresa
concessionaria do Metro de Buenos Aires e a RATP Développement S.A., que tem a
concessdo do Metrd de Paris. Além disso, “criou-se conhecimento financeiro e
juridico para a estruturacdo dos proximos projetos de PPP, especialmente para os

metro-ferroviarios, assim como de saneamento e rodoviarios.”

23 Segundo BID (2015a:47) o projeto “prevé o fornecimento de 29 trens em duas fases e a operagéo
por 32 anos da Linha. O investimento estimado foi de R$ 5,6 bilhdes, assim distribuidos: R$ 4,6
bilhdes de investimento publico e R$ 1 bilhdo de investimento privado. O critério de julgamento para
definicdo do vencedor da licitagdo foi 0 de menor preco.
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Elaborar os contratos de PPP é uma tarefa onerosa e que apresenta diversos
aspectos estruturais que requer tempo e apoio de varios stakeholders ?“dispostos a
assumir os riscos organizacionais. Bonomi e Malvessi (2008:10) asseveram que, “na
verdade, a resposta a ser obtida pela analise do empreendimento é se ele cria valor
para remunerar todos os envolvidos no negocio: acionistas, patrocinadores,
financiadores, bancos, fornecedores.” Os autores acrescentam que “é necessario
projetar as demonstracdes financeiras, o fluxo de caixa e o resultado econémico,
para, assim, termos a visdo completa dos resultados do projeto.” Se o projeto é de
baixa criacdo de valor ou de elevado risco, ndo é viavel encaixa-lo como Parceria
Publico-Privada.

Uma dimensédo que se faz discutivel é a submisséo prévia dos projetos dos
governos do Distrito Federal, Estados e Municipios a analise da Unido, com o intuito
de verificar o seu enquadramento fiscal, limitado a 1% da receita corrente liquida,
pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e de originar a sua devida autorizacao e
hierarquizacdo pelo CGP. Conforme Nunes (2005) essa obrigatoriedade diverge do
principio constitucional de gestdo soberana e independente dos entes federados,
criando uma elevada demanda de trabalho ao CGP. Soares e Campos Neto (2004)
acrescentam, afirmando que as PPPs consideram o enquadramento de um grande
namero de projetos, o que pode ocasionar a burocratizacdo do procedimento
administrativo, com o consequente engessamento do fluxo de PPP.

Dias (2014:134) esclarece que

Embora em PPP o investimento tenha que ser realizado pela parte
privada, é certo que o poder publico tera que ter orcamento para
pagar a prestacdo do servico posterior, que, é Obvio, inclui a
amortizagdo dos investimentos realizados em etapas anteriores.
Dependendo do tempo de amortizacdo, a previsdo orgamentaria
precisa ser realizada por até 35 anos, conforme estabelece a Lei das
PPPs, o que deveria incluir calculos atuariais complexos e muitas
vezes ndo disponiveis dentre os técnicos envolvidos.

Uma caracteristica importante das PPPs, segundo Bonomi e Malvessi
(2008:63), € a da criacdo das “sociedades de propésito especifico (SPE) que

delimitam com precisao o objeto do empreendimento, isolando o risco e o retorno de

24 3580 considerados stakeholders: usuarios, empregados, mercado, imprensa, 6rgdos de controle,
grupos de interesse especifico, agentes politicos, financiadores.
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outras atividades dos sponsors” — acionistas. Os autores afirmam, igualmente, a
relevancia de se compartilhar o risco do investimento, de forma que os
patrocinadores e demais stakeholders tenham total clareza e percebam a
importancia da operacdo. Este discurso vai ao encontro do artigo 9° da Lei n°
11.097/2004, que diz: “antes da celebracdo do contrato, deverd ser constituida a
sociedade de proposito especifico, incumbida de implantar e gerir o objeto da
parceria.”

A SPE é uma pessoa juridica, de natureza privada, com fins especificos de
estabelecer, fixar e gerir o empreendimento do qual faz objeto a parceria. Vale dizer
que possui prazo certo de duracdo. Por ser uma sociedade constituida para financiar
elevadas quantias financeiras de um determinado projeto, é possivel observar que
nao ha histoéricos de créditos e operacdes. Enei (2007:173) confirma que a SPE é
“‘uma sociedade meramente de papel, isto é, mero requinte legal, sem uma sede
propria e sem empregados proprios, atendendo as formalidades legais estritamente
necessarias.” Em suma, conclui o autor “é dificil enxergar nessa SPE um interesse
social distinto do interesse de seu acionista patrocinador, a justificar a ficcdo da
personalidade juridica propria e patriménio auténomo.”

A seguir, na Figura 2, sera demonstrado um organograma com a estrutura
basica da PPP. No centro, unindo todos os stakeholders, localiza-se a SPE, cuja
constituicdo se da na forma de Sociedade Anbnima (S.A.), o que facilita 0 acesso a

captacdo de recursos.
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FIGURA 2 - ESTRUTURA DA SOCIEDADE DE PROPOSITO ESPECIFICO — SPE

(Locais e Externas) l

FIGURA 1
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Fonte: Borges e Faria (2002)

O desenvolvimento das Sociedades Andnimas se deu a partir do século XVI,

bY

devido a

necessidade de captar grandes recursos financeiros com o objetivo de

construir os grandes empreendimentos da época, tais como a construcdo de

ferrovias e as colonizacfes de outras nacdes, contando com a parceria existe entre

os setores publico e privado. Enei (2007:76) sugere que “a atragao da iniciativa

privada para tais empreendimentos, nao seria alcancada sem o capital investido, de

forma que é licito concluir que a sociedade anbénima surgiu da necessidade de

limitacdo da responsabilidade do sécio.”
Di Pietro (2015:168) admoesta que

O § 1° do artigo 9° - da Lei das PPPs — permite a transferéncia do
controle da sociedade de propdsito especifico, mediante autorizacéo
da Administracdo Publica, observando o disposto no paragrafo Gnico
do artigo 27 da Lei n°® 8.987/95, ou seja, o0 pretendente deve atender
as exigéncias de capacidade técnica, idoneidade financeira e
regularidade juridica e fiscal necessarias a assuncao do servico
(inciso 1) e comprometer-se a cumprir todas as clausulas do contrato
em vigor (inciso I1).
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A SPE é abalizada quando tiver protocolados os atos constitutivos da
empresa, ou seja, 0 estatuto social e sua ata de constituicdo, junto a Junta
Comercial.

Para Dalmo Marchetti, gerente de logistica do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social — BNDES, em entrevista concedida a Giribola
(2013) “cerca de 70% do valor total das constru¢des séo financiadas pelos bancos,
ficando a contrapartida a cargo dos soécios da SPE, incluindo investidores,
concessionarias e até Estados ou a Unido, como no caso das concessfes de
aeroportos.” Para ele, “a SPE deve alavancar empréstimos com varios bancos até
que obtenha o valor pretendido. Hoje, 0 BNDES é o0 que mais concentra contratos
nesse modelo.” No exterior, os principais financiadores sdo o Banco Interamericano
de Desenvolvimento — BID, o Banco de Desenvolvimento Japonés — JBID e o Banco
Mundial.

E cauteloso buscar o financiamento das obras apds se formar uma SPE e
estruturar a execucdo da PPP com todos os seus possiveis riscos, e, ainda, suas
operacbes bem especificadas. Marcio Giannico, gerente executivo da diretoria
comercial do Banco do Brasil, em entrevista concedida a Giribola (2013), afirma que
“‘quem faz a interface com os bancos é a SPE, a pessoa juridica. E dentro de uma
SPE, é importante que a participacdo estatal no projeto seja minoritaria, para que ele
nao seja reestatizado.” E, acrescenta, “a ideia € que o 6rgao publico participe e que
tenha direitos de acompanhar e opinar sobre o projeto, mas quem efetivamente
controla e faz toda a linha de frente com os bancos ou na construcao e na operacao
do projeto é o ente privado".

O 8§ 4° do artigo 9° da Lei n° 11.079 impede a Administracdo Publica de ser
titular da maior parte do capital votante das SPEs. A razdo disso é muito ébvia e
simples: caso o Estado detenha a maior parte do capital votante, a instituicdo passa
a incorporar a Administracdo Publica indireta, o que ndo representa o objetivo em
questdo (DI PIETRO, 2015). Porém, ha uma excecdo no 8 5° que prevé este
impedimento: “em caso de inadimplemento de contratos de financiamento,
instituicdo financeira controlada pelo poder publico podera adquirir a maioria do

capital votante da SPE, passando a integrar a Administragao indireta.”
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O artigo 27 da referida Lei restringe a origem dos recursos do setor privado.
Conforme este artigo, “as operagdes de crédito efetuadas por empresas publicas ou
sociedades de economia mista controladas pela Unido ndo poderdo exceder a 70%
do total das fontes de recursos financeiros da SPE.”

Porém, alguns estudiosos afirmam que a Lei das PPPs néo foi implementada
com o intuito de modificar o panorama distributivo da riqueza nacional. Mesquita e
Martins (2008) admoestam que “apenas no seu art. 27 ha um incentivo, que
podemos julgar de pouca significancia, que eleva em 10 pontos percentuais o limite
do total das fontes de recursos publicos para as regides Norte, Nordeste e Centro-
Oeste.” Quanto a isso, “o financiamento publico da SPE nas regides Sudeste e Sul
podem alcancar 80%, enquanto nas areas de IDH inferior a média nacional das
regides menos desenvolvidas esse limite € de 90%”, complementam os autores.
Indubitavelmente, este incentivo é insuficiente para modificar o direcionamento da
maior parcela dos investimentos em infraestrutura e, em consequéncia, promove o

circulo vicioso das desigualdades regionais no Brasil. De acordo com os autores,

Pode-se verificar que as PPPs seguem mais a linha do estudo dos
‘Eixos Nacionais de Integragdo e Desenvolvimento’, ndo se
revestindo, portanto, de uma politica regional especifica para as
areas menos desenvolvidas do pais. Nao é dificil depreender
prontamente a falta de capacidade das PPPs de desconcentrar a
rigueza nacional tanto em termos inter-regionais, jA que esta
prevista a concentracdo de 51,6% do valor total dos projetos
federais na regido Sudeste, como na sua dimensdo intra-regional,
onde o direcionamento da maior parte dos recursos das parcerias
nordestinas esta relacionado com projetos fora do semiarido.

A tese que se coloca em pauta é de saber até que ponto o Estado, em
parceria com o setor privado, operara efetivamente no modo de incrementar o
crescimento e desenvolvimento embasados nos critérios de transparéncia e
eficiéncia; e ndo incidird outra vez nos mesmos erros, em especial, a dependéncia
de recursos externos e o aumento das dividas.

Pereira (2016) argumenta que, até o ano de 2016, 93 contratos de PPP ja

foram assinados, porém,

23 enfrentam problemas sérios, de naturezas diversas: investimentos
planejados, que ainda ndo foram iniciados; atrasos em obras;
processos administrativos sobre possiveis intervengbes e
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caducidades; governos despreparados para gerir 0os contratos; e
performance inadequada da concessionaria. Os contratos que
poderiam ser classificados como problematicos sdo: Aterro Sanitario
de Governador Valadares; Centro Administrativo do Distrito Federal;
Centro de Gestao Integrada do Distrito Federal; Arena do Mineirdo;
Complexos Hospitalares do Estado de S&o Paulo; Rodovia do
Parana; Esgotamento Sanitario de Macaé; Arena Dunas; Maracang;
Hospital Metropolitano de Belo Horizonte; Hospital Regional
Metropolitano do Ceard; Instituto Couto Maia (Bahia); Linha 18 do
Metr6 (Sdo Paulo); Linha 6 do Metrd (S&o Paulo); Polo
Cinematografico e Cultural de Paulinia (SP); Ponte Estaiada sobre o
Rio Cocé (Ceara); Rodovia MG-050; Esgotamento Sanitario de Rio
das Ostras (RJ); Residuos Sélidos de Sao Bernardo do Campo (SP);
Residuos Solidos da Regido Metropolitana de Belo Horizonte; UBS
de Manaus; Servico de atendimento ao cidaddo (Ceard); e VLT de
Goiads. Cabe lembrar que 4 PPPs ja foram extintas antes do
encerramento dos respectivos prazos de vigéncia: Arena
Pernambuco, Residuos Soélidos de Belém, lluminacdo publica de
Urania (SP) e Centro de Ressocializacdo de Pernambuco.

E possivel observar que as PPPs poderiam auxiliar na solucéo de diversas
dificuldades de infraestrutura do Brasil. Desta forma, o tema deveria ser prioridade
na agenda dos governantes, ja que a crise fiscal e econdmica nao sera reduzida no

curto prazo e ha a necessidade de reestruturacéo da gestéo publica.

2.3 Gerenciamento de riscos em projetos de PPP

A palavra risco tem origem no termo italiano riscare. Antigamente, seu
significado era ‘navegar entre rochedos perigosos’. Porém, nos dias atuais, o risco &
visto como evento ou condicdo incerta que, se ocorrer, provocard um efeito —
positivo ou negativo — ndo planejado nos objetivos de um projeto ou de uma
atividade.

Para Kerzner (2011:457) “o risco é uma medida da probabilidade e
consequéncia de ndo se atingir uma meta definida do projeto.” Acrescenta o autor,
“a maioria das pessoas concorda que o risco envolve a nogao de incerteza.”

Nas fases iniciais, as improbabilidades sdo grandes, mas os impactos de um
risco sdo acanhados, ja pouco foi executado, portanto, pouco sera ganho ou perdido
e, ainda, ha muito tempo para recuperar o cronograma e 0 orcamento do projeto,
guando o efeito for negativo. Contudo, nas ultimas etapas acaba acontecendo o

oposto. As incertezas sdo minimizadas, mas o impacto da ocorréncia de um evento
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de risco negativo pode ser desastroso para o projeto, em virtude do retrabalho.
Portanto, um apropriado gerenciamento de riscos desde as primeiras fases pode ser
a diferenca entre o fracasso e o0 sucesso do projeto.

E forgoso notar que se pode estar 100% certos de que um evento causara
impacto em nosso projeto, mas a intensidade desse impacto € incerta. Incertezas
devem ser consideradas quando se avalia o plano do projeto. Nesse momento,

deve-se responder a questdes como...

e E possivel terminar o projeto no prazo e dentro do orcamento?

e Qual valor de reserva de contingéncia sera necessario para garantir que o
trabalho esta dentro de um nivel aceitavel de incerteza?

e Quais séo os principais eventos de riscos ou incertezas que podem impedir 0
projeto de atingir suas metas de prazo e custos?

ApoOs identificar os riscos, é preciso avalid-los sob varios prismas para
estabelecer a melhor estratégia de respostas. Carvalho e Rabechini (2011:262)
orientam que “o gerente de projetos e a equipe devem conhecer e buscar, através
de ferramentas e técnicas qualitativas e/ou quantitativas fazer uma boa analise de
risco.” Para os autores, “a avaliagao qualitativa € sempre possivel e, geralmente,
exige menos tempo e recurso.” Porém, “deve ser revisada durante todo o ciclo de
vida do projeto, para estar atualizada com as mudancas ocorridas ao longo do
projeto.” Afirmam, ainda, que a utilizacao das ferramentas de analise qualitativa de
risco — como a Matriz de Probabilidade e Impacto (MPI), cujo objetivo é o de
demonstrar a probabilidade de ocorrer e seus possiveis impactos — “permite
estruturar o julgamento dos especialistas no que concerne aos riscos do projeto.”

Halrik (2013:57) assegura que gerenciar a comunicacgao interna e externa em
projetos de concessado se mostra um grande desafio a ser vencido. “Internamente,
se faz necessario comunicar com diversas empresas e profissionais, que atuam em
areas diferentes entre si, com times muitas vezes distribuidos e com varios niveis de
qualificagdo.” O autor complementa dizendo que “externamente ha que se manter
um critério na comunicagdo, pois informagdes descabidas podem gerar impactos

negativos significativos, uma vez que influenciam na sociedade relacionada.” E
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imprescindivel notar que ndo importa o qudo qualificado seja cada membro do
grupo. H& uma imensa lista de informes institucionais que devem ser realizados e
apresentados em reunides; todos eles merecem assertividade e imenso cuidado. A
comunicacdo deficiente e a falta de habilidade de trabalhar em equipe podem
prejudicar todo o projeto.

Ja a analise quantitativa de riscos necessita do uso de softwares apropriados
e equipe capacitada para manipula-los, além da coleta e analise de dados. Uma das
metodologias mais utilizadas para tal analise é o Método de Monte Carlo, que
modelam estimativas complexas de cronogramas, itens técnicos e custos. No
referido  Método, os calculos devem selecionar os valores de entrada,
aleatoriamente, com base nas distribuicdes de probabilidade dos possiveis custos
ou tempos de cada atividade. Por fim, determina-se uma distribuicdo do custo total
estimado do projeto ou de datas de fechamento. Tavares (2014:24) explica que “o
método calcula a variavel que se estd analisando inUmeras vezes, utilizando
aleatoriamente um subconjunto de todos os cenarios possiveis.” O autor adverte que
“por meio da anadlise dos cenarios gerados, é possivel prever, com um grande nivel
de confianga, a probabilidade de ocorréncia de cada um deles.”

Ha ainda, no aspecto quantitativo, a Técnica de Avaliacdo e Revisao de
Programa ou Program Evaluation and Review Technique (PERT). O método PERT
requer trés estimativas de tempo para cada atividade do projeto. Tais evidéncias sao
utilizadas na formula para calcular o tempo estimado da atividade e de seu
respectivo desvio padrédo. Alguns gerentes de projetos argumentam que se as trés
estimativas — otimista, mais provavel e pessimista — sdo meros palpites, ndo é
fundamentalmente verdade que uma combinacdo dessas trés avaliagcbes sera
melhor do que outros métodos, nos quais € utilizado somente o cenario mais
provavel. Contudo, uma das principais contribuicbes do PERT é que aumenta a
consciéncia entre os analistas que a duragdo das atividades do projeto é dificil de
estimar e é aconselhado atribuir uma probabilidade de ocorréncia para cada uma
delas. H& varios softwares disponiveis que assentem a implementacdo deste
recurso.

Semelhante a este modelo estabelecido, hd o gerenciamento de riscos

difundido por Picard e Thouvenin. Sua criacdo e desenvolvimento se deram para
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atender a construcéo de linhas do transporte publico ferroviario do Aeroporto Roissy
Charles de Gaulle em Paris, Franca. Neste modelo, a gravidade do risco e sua
probabilidade de ocorrer sdo quantificadas em uma escala que varia de 1 a 4. Para
tanto, quatro impactos foram listados, quais sejam: impacto no custo relacionado as
obras de infraestrutura, impactos pertinentes aos custos operacionais, impactos
relativos aos possiveis atrasos e, por fim, os impactos concernentes a performance
da operacdo. Santa Catarina (2009:48) explica que estes “riscos sao hierarquizados
em: riscos para 0s quais aclfes de tratamento sdo indispensaveis ou prioritarias;
riscos inaceitaveis, cuja acdo seja obrigatéria; e por fim, riscos aceitaveis, em que
uma acgao de tratamento ndo € necessaria.” O autor expressa que “para facilitar o
acompanhamento de cada um dos riscos, € montado um painel com as principais
informacdes, matrizes e graficos como um Tableau de Bord — painel de controle.”

Tem-se, ainda, a metodologia criada por Smith, cujo modelo de
gerenciamento de riscos é muito utilizado na PPP voltada para o setor de energia
elétrica, devido as grandes preocupacfes com a estrutura de financiamentos. Tal
meétodo procura identificar e quantificar os riscos que causem um efeito inesperado
no fluxo de caixa do projeto e, assim, aloca entre os stakeholders a responsabilidade
financeira que |Ihes cabe. Santa Catarina (2009:49) explicita que nesta abordagem
de riscos sdo empregadas técnicas quantitativas e qualitativas com o objetivo de
“‘examinar questdes estratégicas e questdes de detalhamento técnico, ambiental e
comercial segundo a perspectiva dos empreendedores de grandes projetos
buscando financiamento, influenciando tanto no seu planejamento quanto nos seus
procedimentos de gerenciamento do projeto.”

Esta metodologia traz grandes beneficios, tais como: maior conhecimento
prévio dos pontos basilares e, ainda, maior poder de barganha nas negociacoes.
Com o objetivo de obter estas benfeitorias, € recomendada a utilizagdo da Matriz de
Responsabilidades. Neste diagrama sdo especificados o0s papéis e
responsabilidades de cada pessoa envolvida no processo de criacdo e de aprovagao
das entregas do projeto. De acordo com Santa Catarina (2009:51) “responsabilizar-
se por estes riscos, neste caso, significa prover compensacdo financeira para
qualquer modificacdo negativa no fluxo de caixa liquido que tenha sido

consequéncia nestes riscos.” E, acresce “tal instrumento deve ser formalizado em
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contratos que incluem, inclusive, as “penalidades” impostas aos participantes que
ndo atenderem as exigéncias” Formalizar as tratativas em contratos € uma das
caracteristicas fundamentais desta metodologia desenvolvida por Smith.

Em regra geral, a maioria dos projetos vultosos, com potencial econémico e
que seja possivel mitigar certos riscos, € passivel de ser financiada e explorada de
acordo com a PPP. O gerenciamento de risco influencia e interage com as areas de
escopo, prazo, custo e integracdo dos projetos de PPP. Comunicar com 0S
stakeholders € sumamente necessario para avaliar o quanto os riscos do projeto sdo
aceitos por todos.

O artigo 4° VI, da Lei 11.079/2004 modernizou o regime dos contratos
administrativos brasileiros ao determinar que as PPPs tenham como um dos pontos
basilares a divisdo dos riscos entre os participes, ja que cada um assume uma
responsabilidade, ou seja, qual é o papel de cada um dos entes e qual o limite da
responsabilidade de cada parceiro (ARAUJO, 2006). Nesta perspectiva, o artigo 5°
estabelece que os contratos de PPP devam analisar “a reparticao de riscos entre as
partes, inclusive os referentes a caso fortuito, forca maior, fato do principe e alea
econdmica extraordinaria” (BRASIL, 2004). Cada parceiro se responsabiliza por uma
parte especifica dos riscos, segundo a particularidade do seu escopo. Tais riscos
compartilhados devem ser detalhados em contrato (NETO, 2011).

E possivel haver uma maior alavancagem financeira, devido o grande nimero
de participes e, ainda, a diluicdo de riscos, convertendo beneficios privados em
benfeitorias publicas, pois as melhorias de infraestrutura sdo muito Uteis para a
coletividade. O termo alavancagem refere-se a probabilidade de os patrocinadores
do projeto obter maior retorno sobre o capital empregado. Dessa forma, a instituicéo
patrocinadora da PPP, normalmente com muito dinheiro para investir, pode partilhar
0s riscos dos novos projetos com terceiros, conhecidos como copatrocinadores.
Estes tém responsabilidades conjuntas na implementac¢éao do projeto.

Os riscos de inadimpléncia sdo alusivos a toda parceria contratual, contudo,
tais perigos tornam-se muito maiores quando o regime juridico faculta que uma das
partes ndo cumpra com suas obrigacées juridicas. A vista disso, a enunciacdo de
assercdes vantajosas para o Estado e o aumento do interesse do setor privado em

coparticipar destas parcerias, depende, em grande medida, de um regime juridico
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completo e preciso, onde ndo haja desproporcionalidade de beneficios para
nenhuma. Conferir a credibilidade e legitimidade juridica na elabora¢do e conducéo
dos contratos é um dos tépicos primordiais e imprescindiveis para o éxito das
Parcerias Publico-Privadas brasileiras.

Conforme Borges e Faria (2002:257) “em relagdo a infraestrutura, o maior
entrave é a falta de liquidez dos ativos tradicionalmente oferecidos como garantia
pelos acionistas.” Por exemplo, “ndo € possivel receber em garantia, em um projeto
de uma hidrelétrica, por reservatorio, as construcdes Civis ou 0s equipamentos, seja
por restricao legal, seja pela impossibilidade de retira-los ou ter um comprador para
eles.” Portanto, a Administracdo Publica se vé obrigada a criar instrumentos que
dissemine as garantias necessarias para a mitigacdo dos riscos ao setor financeiro.

Para tanto, a Lei 12.766, de 27 de Dezembro de 2012, remodelou a Lei
11.079/2004, ao admitir que a Administracdo Publica remunere o parceiro privado
durante a fase de realizacdo de obras e aquisicdo de bens reversiveis, fundamentais
para a prestacdo do servico eficiente. Tais garantias sdo estabelecidas como (BID
2015 a:39):

¢ Fundo garantidor: entidade contébil sem personalidade juridica, criada por lei,
com o objetivo de dar sustentacédo financeira ao Programa de PPP, tendo
como beneficiarias as empresas parceiras definidas e habilitadas nos termos
da lei.

e Empresa Estatal Garantidora: possui as mesas atribuices do Fundo, e esta
regida pelo direito privado. Seu capital pode ser integralizado por a¢gdes, bem
moveis, bens imdveis, titulos da divida publica e outros bens e direitos.

e Captura do Fluxo de Pagamento dos Fundos de Participacdes dos Estados
(FPE) e Municipios (FPM): transferéncia constitucional de parcela da
arrecadacdo de impostos federais para os Estados e Municipios.

e Vinculacdo de Recebiveis: incluem royalties, como por exemplo, de
mineracdo e petroleo, recebiveis de agua e esgoto, outorgas e fluxos de
dividendos.

e Penhor de Direitos: o poder concedente da em penhor a concessionaria, livres

e desembaracados de qualquer 6nus, ativos como titulos da divida publica.
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e Seguro-garantia: possibilidade de contratar seguro com seguradoras
domeésticas nao controladas pelo poder publico, seguradoras internacionais e

orgaos multilaterais.

Com vistas a garantir a mitigacéo dos riscos, foi criado pelo Decreto n° 7.976,
de 1° de Abril de 2013, a Agéncia Brasileira Gestora de Fundos Garantidores e
Garantias S.A. — ABGF, empresa publica vinculada ao Ministério da Fazenda, cuja
missdo € de “contribuir para o dinamismo das exportacbes brasileiras, para o
financiamento de projetos de infraestrutura, para a oferta de garantias e para a
gestdo de fundos garantidores oficiais no Brasil, complementando a atuacdo do
mercado” (ABGF). Na presente data, seu principal desafio é de implementar o Fundo
Garantidor de Infraestrutura — FGIE, que assegurara 0s principais projetos e
programas de infraestrutura brasileiros.

O Fundo Garantidor das Parcerias Publico-Privadas — FGP — tem como
objetivo propiciar a valoracdo das cotas, por intermédio da administracdo e gestao
de titulos e valores imobiliarios, carteira de ativos financeiros, bens imoveis e
moveis, moeda corrente, acdes de sociedade de economia mista, entre outras
garantias com valor patrimonial, defendendo a preservacdo da seguranca, liquidez e
rentabilidade. O FGP é um fundo de esséncia privada com capital desmembrado do
patriménio de seus cotistas, sujeito a obrigacdes e direitos proprios. O FGP é
dirigido por instituicdo financeira fiscalizada, indireta ou diretamente pela Uniéo,
conforme o art. 17 da Lei 11.079/2004.

O municipio do Rio das Ostras criou o Fundo de Parcerias Publico-Privadas,
através da Lei Municipal 1.029 de 19 de Margo de 2006, e regido pelo Decreto 102,
de 15 de Junho de 2007. O unico cotista € o proprio municipio. Tal fundo ndo pode
ser dissolvido antes de solver os débitos garantidos ou a quitagdo das garantias
pelos credores.

Outros exemplos séo: Fundo Garantidor Baiano de Parcerias, criado pela Lei
Estadual 12.612, de 27 de Dezembro de 2012; o Fundo Garantidor de Parcerias
Publico-Privadas de Servicos de Saneamento Basico do Municipio de Macaée,
autorizado pela Lei municipal 3.665/201, voltado, apenas, para o fornecimento de

servicos de saneamento basico no municipio.
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Em suma, o FGP se sujeita a lei que pormenorize as receitas que ficardo
vinculadas ao mesmo. Porém, o Fundo ndo pode burlar a norma constitucional de
gue decorre a impenhorabilidade de bens publicos.

O éxito das PPPs assegura maior rentabilidade aos fundos, gerando mais
investimentos do ente privado. A suplantagdo dos gargalos auxilia na modernizagéo
do Estado e no crescimento pautado na garantia de renda e emprego. De modo
consequente, tem-se uma economia mais competitiva, onde as empresas consigam
investir mais no mercado interno e estrangeiro.

Filha e Castro (2000:4) demonstram que “uma variavel importante é a
estrutura de garantias a ser negociada na concessdo dos empréstimos.” E,
complementam esclarecendo que existem trés modelos basicos que retratam os

sistemas de garantias da PPPs, quais seguem, no quadro 1:

QUADRO 1 — MODELO DE SISTEMAS DE GARANTIAS DAS PPPs

Modelo full recourse | Abrange o0 sistema tradicional de garantias, porém, o0s
— garantias limitadas | instrumentos que mitigam os riscos, poucos sdo empregados, ja
gue tais incertezas sdo aceitas como préprias do negécio. O
modelo full recourse demanda garantias reais, isto é, estipula as
garantias a serem dadas durante a construgdo de todo o projeto
e, também, o envolvimento pessoal dos controladores. Esta é a
modalidade mais utilizada no Brasil.

Modelo limited Utilizado nos contratos de aquisicdo de matéria-prima e de venda
recourse de longo prazo. E um sistema misto de garantias (entre o full

— recurso limitado recourse e 0 non recourse) e abrange a mitigacao dos riscos e o
envolvimento dos sponsors — executivo patrocinador das

mudangas dentro da empresa -, que apresentam alguma

garantia enquanto o empreendimento ainda ndo gerar receitas
para pagar a divida.

Modelo non recourse | Também € utilizado em contratos de venda de longo prazo e

— empréstimo sem compra de matéria prima. As garantias sao os ativos do proprio

garantia projeto. Em caso de fracasso, a receita auferida com o projeto € o

Unico modo de reaver o financiamento. Este modelo é pouco
utilizado no Brasil.

Fonte: adaptado de Filha e Castro (2004:4)

Com isto, segundo Enei (2007:23), deve-se observar que o “financiamento
com garantia pessoal ou recurso ilimitado ao acionista ndo é um financiamento de
projetos, mas empréstimo ou financiamento convencional, baseado na capacidade

de crédito do patrocinador e ndo na do projeto propriamente dito.”
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Além dos modelos listados no quadro, os bancos costumam pedir, ainda,
apolices de seguro que garantam o valor financiado, além de outras garantias.

Uma das maiores preocupacdes dos financiadores sédo as faléncias
institucionais. Dentre as mais comuns, observa-se: atrasos multiplos, gerando
aumento nas despesas e demora no fluxo das receitas; falhas técnicas;
interferéncias do Governo; escassez de recursos humanos; falhas gerenciais;
expropriacao.

Borges e Faria (2002:258) orientam que “o pacote de garantias de
empréstimos recai em duas categorias gerais: as medidas que asseguram a
conclusdo e operacdao do projeto e as que asseguram o pagamento pontual do
servico da divida apés a conclusado do projeto.” E, afirmam, “cada um dos riscos e
exposicoes demanda um tipo de tratamento especifico, adaptando-os as
caracteristicas econdémicas do projeto e as escolhas de risco e retorno das varias
partes envolvidas no projeto.”

O risco politico também precisa ser encarado como uma fonte de
preocupacdo nas tratativas contratuais de um projeto. Tal risco € precificado nos
projetos e 0s encarece, jA que cria ansiedades e preocupacdes no mercado,
reduzindo, assim, a atratividade de participacdo. A maneira mais adequada de
mitigar este risco, que abrange espoliacdes e conversibilidades, é auferir garantias
junto a bancos ou agéncias multilaterais de desenvolvimento (SILVA; ZOTES, 2012).

Algumas vezes, apesar de um bom gerenciamento, os donos do projeto
tomam decisées que mudam sua direcdo, levando o projeto ao fracasso. O risco
pode estar relacionado ao ambiente do projeto, isto €, a manutencao de sistemas,
de processos gque estdo sendo desenvolvidos ou posicionados. Outro fator pode se
referir ao fato de que o risco esteja ligado a uma causa externa, como a mudanca
relacionada ao projeto.

Ribeiro e Pinto (2014:6) apensam que “se 0 concessionario ndo tem controle
nenhum sobre o risco que |he é alocado pelo contrato, provavelmente, por ocasiao
de sua participacao na licitagao, ele vai provisionar, na sua proposta, um valor para
lidar com o risco ndo controlavel que lhe foi transferido.” Desta forma, € mais
vantajoso a nagdo que o0s riscos ndo controlaveis, os de causa externa, sejam

conferidos ao Poder concedente, isto é, ao Estado.
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De acordo com Oliveira (2007:170) “assumir o risco, vale dizer, equivale a

definir o titular da responsabilidade de arcar, com seu patriménio, com as

decorréncias financeiras da ocorréncia do resultado previsto.”

Existem, em resumo, quatro preceitos que devem ser adotados no arbitrio
sobre a diviséo dos riscos (RIBEIRO, 2011).

Mesmo criando respostas para reduzir 0s riscos, muitas vezes, ainda restam

os chamados riscos residuais, que permanecem depois do planejamento. A seguir,

no Quadro 2, serdo apresentados os diversos riscos dos projetos estruturados na

PPP e suas devidas mitigagoes.

QUADRO 2 — TIPOS DE RISCO NOS PROJETOS DE PPP

Riscos

Significados

Acdes mitigatdrias

Risco cambial

As receitas e despesas sao
apuradas em duas ou mais
moedas diferentes, ocasionando
a desvalorizacdo  cambial.
Diante disso, a flutuagdo da
moeda local pode a
rentabilidade e, por
consequéncia, a viabilidade do
projeto.

Usualmente, o risco cambial é destinado ao
ente privado que pode \valer-se de
mecanismos de hedge® cambial,
instrumentos derivativos em Bolsas de
contrato de futuro (BM&F, no Brasil) e,
também, reservar estoques financeiros para
se resguardar das variagdes inesperadas nos
valores dos insumos. Em suma, se o projeto
é precificado délar, o risco cambial deve ser
incluso no preco.

Risco dos Este risco ocorre quando o | Exigéncia de experiéncia profissional nos
acionistas patrocinador/acionista de um | projetos propostos.

projeto nao detém

conhecimentos especificos no

ramo que objetiva investir.
Risco de Esta etapa oferece diversos | Ao assinar o contrato, € imprescindivel que

construcdo —
greenfield (projetos

incipientes)

riscos. Por exemplo, ha o risco
de que a obra demore mais
tempo que o previsto, ou que
tenha o pre¢co mais elevado que
o orcado. Ha o risco de nao
obedecer as especificacdes
técnicas acordadas. Por fim, o
risco de que haja danos a
integridade fisica dos
trabalhadores ou transeuntes.

haja uma data certa e prego fixo — turnkey,
isto é, a organizacdo é forcada a entregar a
obra completa.

Risco ambiental

S80 os impactos negativos do
projeto refletidos no meio
ambiente. Neste sentido, hd o
risco de encontrar  sitios
arqueolégicos ou com falhas

Conhecimentos da legislagdo ambiental da
localidade de instalagdo do projeto. Além
disso, realizar estudos relacionados ao
impacto ambiental, que auxiliam na
prevencédo de problemas ambientais futuros.

25 Protecgédo contra oscilagdes inesperadas no preco.
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geoldgicas que dificultam a
instalacao dos
empreendimentos.

Riscos de inflacdo

Os custos podem ser ampliados
devido a interferéncias
inflacionarias, prejudicando o
desempenho operacional do
agente privado.

Habitualmente, cabe ao parceiro publico a
destinacdo deste risco. E fundamental que
haja o monitoramento da influéncia da
inflacdo sobre os valores do projeto, de modo
a escolher o indicador mais adequado ao
contrato.

Risco de forca
maior ou caso

fortuito

Refere-se aos eventos
negativos e que fogem do
controle, seja na construgcdo ou
operagdo do projeto. Exemplos:

incéndios, danos irreparaveis,
greves, terremotos, entre
outros.

Normalmente, este risco é dividido entre
ambas as partes. E imprescindivel a
contratacdo de um pacote de seguros, onde
cubra todos os danos — all risk insurance.

Risco de falhas
dos equipamentos

Mesmo que a operacdo seja
realizada por instituicbes de
grande renome, ha o risco de
um determinado equipamento,
apo6s o periodo de garantia,
apresentar um defeito que
comprometa 0s servigos.

Contratar uma firma para realizar
manutengdes preventivas e/ou
extraordinarias nos equipamentos,

fornecendo pecgas de reposi¢do, orientado
como aumentar sua vida util e, sobretudo,
garantindo o minimo de interrupcdo da
producéo.

Risco de

suprimento de
matéria-prima

Interromper o fornecimento ou
transporte de matérias primas
fundamentais para a realizacéo

E preciso que haja contratos de longo prazo,
com clausulas que garantam o fornecimento
da matéria prima e suas devidas
penalizagdes, caso haja descumprimento.

Risco de O&M —

operacéo e
manutencao

do projeto.

Refere-se a operagdo e
manutencdo do projeto pelo
operador. Usualmente, fica a
cargo do setor privado.

O sponsor — patrocinador — deve exigir um
contrato de O&M que contenha todas as
garantias e penalidades, incluindo ai, as
clausulas de rescisdo do contrato. A
correlacdo de sua remuneracdo ao
desempenho propicia a maior eficiéncia,
eficacia, efetividade e sustentabilidade dos
projetos, nos que se refere a qualidade
desejada e o cumprimento do or¢camento e

de prazos.

Risco de
desapropriacao

E comum a transferéncia ao
setor privado a responsabilidade
de realizar os atos executoérios
de desapropriacdo, assim como
0s riscos de variagdo no valor
dos iméveis.

Deve-se fazer uma analise prévia sobre o
custo-beneficio e as consequéncias sociais
ao transferir a obrigatoriedade das
desapropriacbes e desocupacOes por parte
dos concessionarios.

Risco de entraves
com populacdes
indigenas

Refere-se a procrastinacdo ou
modificagbes na concepcao
original do projeto, tornando-o
viavel, ao minimizar o impacto
sobre terras indigenas.

O Estado e seus consultores ambientais,
normalmente, se encontram em melhores
condicdes de conduzir as questbes politicas
e sociais decorrentes das relagdes com 0s
povos indigenas.

Risco de demanda

Causa grande impacto na
analise econémico-financeira, ja
qgue influencia no calculo de
previsédo de receitas,

O parceiro que for responséavel em assumir o
risco de demanda se faz dependente do
volume de utilizacdo do servi¢co para suscitar
a remuneracdo necessaria a concretizacao
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impactando diretamente o Value | do projeto.
for Money.
Risco de faléncia |E o0 risco relacionado a | O financiador deve se proteger, exigindo a

possibilidade de
inadimplemento ou de faléncia
do operador.

contratagdo de um pacote de seguros —
security package com garantias reais.

Risco institucional

do pais

Estrutura institucional pode
trazer grandes danos para as
partes. Exemplos: mudancgas na
legislacéo e regulatorias,
morosidade da Justica.

Com o descrédito da justica, muitas
instituicbes tém procurado a arbitragem,
como modelo alternativo de resolugédo de
conflitos. Além disso, é preciso revisar 0s
regulamentos setoriais para adequar o
empreendimento de acordo com as normas.

Fonte: Enei, (2007); Bonomi e Malvessi (2008); BID (2015a).

A analise dos riscos deve refletir a realidade econémico-financeira de cada
setor e, do mesmo modo, a natureza de cada projeto.

Observando a vulnerabilidade financeira e politica dos riscos de
desocupacdes e desapropriacdes, € fundamental esclarecer o porqué de o Estado
transmitir para os concessionarios tal risco? O receio de que a Administracdo
Plblica encarregada da expropriacdo nao consiga viabilizar os locais para as obras
em periodos compativeis com o cronograma estabelecido é que, geralmente, é
transferido para o concessionario, tal risco.

Observa-se com este quadro, que ha duas areas principais de riscos nos
projetos de PPP e, caso ndo seja possivel resolvé-los, em absoluto, as parcerias
nao sado consideradas a melhor opgédo. O primeiro risco refere-se ao excesso de
renegociacdes dos contratos. A experiéncia tem demonstrado que o0s contratos
originais sdo modificados ao longo do tempo, muitas vezes modificados rapidamente
durante a etapa de construcdo da obra. O segundo obstaculo refere-se as contas
fiscais das PPPs. Tipicamente, as Parcerias ndo contam como utilidade publica e,
desta forma, ndo contribuem ao déficit. Isto leva a uma distor¢do que torna atrativa
as PPPs para os governos, porque permitem trugues que nao sao aconselhaveis do
ponto de vista das financas publicas. Caso o pais ndo tenha uma boa estrutura e
regulamentacdo fiscal e juridica para assumir estes riscos, e com instituicbes fracas
ou pouco desenvolvidas, € aconselhavel que nao se opte por utilizar as PPPs.

Nas PPPs, a reparticho dos riscos entre o poder concedente e o
concessionario esta submetido a vontade das partes e deve obedecer as clausulas
do contrato assinado, conforme esclarece o artigo 5°, inc. lll da Lei 11.079/2004. Ou
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seja, no momento da assinatura do contrato, as partes definem quais 0s eventos
negativos serao conferidos a cada parte. Quanto mais exata e objetiva, a divisdo dos
riscos, mais adequado sera a precificacdo do objeto de parceria, tornando
amenizadas as davidas sobre quem se responsabilizara perante as consequéncias
de determinado risco (FRANCA, 2011).

Conforme expde Cretella Junior (1998:27) a alea € o “acontecimento futuro
que influi na economia do contrato”, ou seja, o risco que o0 ente privado corre ao

contratar com o Estado. Guimaraes (2010:2) esclarece que

Por influéncia do direito francés, é costumeiro no exame a propdsito
do ambito de protecdo da equacdo econdmico-financeira dos
contratos administrativos gerais contrapor a existéncia de uma alea
ordinaria (caracterizando-se como o risco extraordindrio e previsivel
suportado pelos contraentes) a de uma &lea extraordinaria
(envolvendo riscos imprevisiveis). Diz-se que o0s eventos
reconduziveis a alea ordinaria que provocam o rompimento na
equacao econdmico-financeira do contrato ndo se constituirdo em
pressupostos aptos a impor o dever juridico da Administracdo em
ressarcir os prejuizos verificados. Sendo previsiveis os riscos, ndo ha
gque se falar em responsabilizagdo administrativa quanto a
recomposicdo da equacdo econdmico-financeira. Ja a alea
extraordinaria compreenderia eventos habeis a, produzindo
desbalanceamento na equacao financeira, sujeitar a Administracdo
ao dever juridico de sua recomposicdo. Abrange tanto agravos
econdmicos sofridos pelo contratado a propésito de conduta da
Administracdo Publica — &lea administrativa —, como circunstancias
externas ao contrato, caracterizaveis como fatos imprevistos e
imprevisiveis ao tempo da celebracdo contratual, habeis a provocar
desequilibrio econdmico na esfera do pacto — alea econémica.

Nexter (2005) defende a ideia de que, nas PPPs, o ente publico assuma 0s
riscos da alea ordinaria, enquanto o setor privado deva atribuir a si 0s riscos
advindos das aleas extraordinarias.

BID (2015 a:43) afirma que

Em contratos de PPP e concessdo comum, ha varias situa¢des nas
gquais o contrato pode ser rompido unilateralmente pelas partes, 0
gue gera o risco de término contratual. Denomina-se encampacao a
extingdo antecipada do contrato por iniciativa do poder concedente,
devido a motivacdo politica. Chama-se rescisdo a extingdo
antecipada do contrato por iniciativa do concessionario, devido ao
descumprimento do contrato pelo poder concedente. Como tias
eventos ndo sdo controlaveis pela concessionaria, ndo ha, no
mercado, seguro disponivel que permita ao ente privado diluir
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socialmente tal risco. Assim, tanto no caso da encampacao, quanto
no caso de rescisdo, o poder concedente deve, em tese, indenizar,
em dinheiro, previamente, 0 concessionario pelos investimentos nao
amortizados. Deve-se incluir na indenizacdo o fluxo de distribuigédo
de dividendos previsto aos acionistas da Sociedade de Propoésito
Especifico — SPE, reajustado a valor presente por uma taxa de
mercado, como por exemplo, a taxa do Sistema Especial de
Liquidacao e Custddia - taxa SELIC. No caso de encampacao ja ha
exigéncia legal expressa de que a indenizacdo seja prévia. No
cenario ideal, seria necessario que o0s contratos de PPP
estabelecessem regras adequadas para calculo da indenizagao pelos
investimentos realizados pelo ente privado e ndo amortizados.

De igual forma, h& a probabilidade de intervencéo, por parte do Estado, em
caso de descontinuidade ou ma prestacdo do servico pelo concessionario.
Entretanto, esta possibilidade ainda ndo é muito comum, ja que a intencdo do
Governo € de nao intervir, em detrimento do desgaste a Administracdo Publica ao
apropriar-se do controle de uma concessdo problematica; e, caso assuma, ser
suscetivel de ser agente causador do insucesso na prestacdo do servigco (BID, 2015
a).

A Justica norte-americana, desde o ano de 1996, atribui sérias consequéncias
aos financiadores que concedem créditos sem levar em conta o aspecto ambiental,
isto porque o financiador é corresponsavel pelos danos ambientais causados por um
empreendimento. Para Gualtieri (2001:213) “tal responsabilidade deve estender-se
inclusive a organismos internacionais ndo sujeitos a soberania particular de outro
pais.” Como exemplo, o autor cita “o Banco Mundial, que deve ser passivel de
responsabilizacdo caso sua politica de crédito seja exercida sem a avaliacao
diligente dos impactos ambientais do projeto financiado.”

Aqui no Brasil, as instituicbes financiadoras exigem a comprovagcdo dos
documentos que atestem as autorizagdes e licengas ambientais, como o Estudo de
Impacto Ambiental — EIA — e o Relatério de Impacto Ambiental — RIMA. Enei
(2007:275) adverte que “a regularidade dessas licencas e documentos é listada
contratualmente como uma condi¢cdo suspensiva a liberacdo de cada desembolso
objeto de financiamento.” Ha algumas financiadoras que impbéem, ainda, as
concessionarias, respeitar os padrées e exigéncias ambientais internacionais como
os Principios do Equador — Equator Principles (2003), que indicam que se deve
“‘identificar e mitigar o impacto ambiental do projeto sobre a fauna e a flora local,
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compensar, em dinheiro, as populacdes afetadas pelo projeto; proteger as
comunidades indigenas e proibir o financiamento de projetos que recorram a
trabalho infantil ou escravo.”

A gestdo de riscos tem como objetivo primordial observar os indicios
estranhos ao projeto, acompanhando-os e monitorando-os, ao longo do seu ciclo de
vida. Este processo se d& de forma ciclica e continua, 0 que denota que se pode
volver diversas vezes para 0s primeiros processos da gestdo do risco, ja que novos
riscos aparecem diuturnamente e precisam ser avaliados. Por consequéncia,
diversas novas estratégias de resposta ao risco também devem ser adotadas pela

equipe de projetos.

2.4 Estruturas de PPPs em aeroportos

Por muitas décadas, o0s aeroportos mundiais pertenciam e eram
operacionalizados pela Administracdo Publica. Porém, em 1987, a ex-Primeira
Ministra do Reino Unido, Margaret Thatcher privatizou a empresa governamental
British Airport Autority e 0os sete maiores aeroportos que ela operava, englobando o
Gatwick e o Heathrow, ambos londrinos, em uma licitacdo publica de US$ 2,5
bilhdes. O lucro dessa venda foi utilizado para minimizar a divida publica nacional
(YOUNG; WELLS, 2014). Desde entdo, diversas nacbes passaram a privatizar de
forma fracionaria ou inteiramente, seus aeroportos (ZHANG; ZHANG, 2003).

A titulo de exemplo, o México publicou em 1995 uma lei para conceder 58
grandes aeroportos, fazendo uso de contratos e arrendamentos por um longo
periodo. Grande parte do intento destas nacdes é de haver arrendamentos de longo
prazo, desenvolver terminais, estacionamentos e pistas pelo parceiro privado,
contratos de gestdo, venda de acdes minoritarias dos aeroportos e, hdo apenas, a
transmisséo de propriedade dos aeroportos. Australia, Canada e india também s&o
exemplos de paises que tem realizado parcerias nos aeroportos de seus paises
(YOUNG; WELLS, 2014). Dentre os anos 1997 e 2012, a india contou com 800
projetos de PPP em execucao, especialmente no que concerne ao desenvolvimento

urbano e nas rodovias.
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Durante muitos decénios, o Brasil ndo empregou seus recursos financeiros
necessarios em obras de infraestrutura. Tal fato se deu, devido ao tacanho
crescimento econdémico e a crise fiscal, financeira e politica pela qual o Estado
trespassava. Este panorama incidia, precipuamente, sobre os quatro principais
modais de transportes: ferrovias, rodovias, portos e aeroportos.

De acordo com Fernandes e Pacheco (2016:23)

O espaco aéreo, que parecia infinito, apresenta sinais de
esgotamento em sua capacidade. Aeroportos apresentam,
frequentemente, sinais de limitacdo de sua potencialidade e se
tornaram grandes desafios no contexto do desenvolvimento urbano
das cidades. Questdes ambientais como ruidos e polui¢do, além de
congestionamentos, impdem restricdes cada vez mais desafiadoras
para o desenvolvimento do transporte aéreo em todas as suas
dimensdes, isto €, aeronaves, aeroportos, espaco aéreo, etc. A
sociedade mais informada questiona cada vez mais a relacdo custo-
beneficio das atividades econbmicas. Neste contexto complexo e
dindmico, os estudos de potencial de mercado, se mostram como o
primeiro elemento para se dimensionarem todos 0s impactos que a
evolugdo do transporte aéreo tera no desenvolvimento das atividades
econbmicas, permitindo que essas atividades sejam planejadas e
dimensionadas, atingindo patamares socioeconémicos e ambientais
sustentaveis.

Sabe-se que o transporte aéreo é vital para o deslocamento de passageiros e
cargas, em um pais com dimensfes continentais, como o Brasil. Este modelo de
transportes € estratégico para o crescimento e desenvolvimento do pais; igualmente,
€ parte integradora do territorio nacional (IPEA, 2010).

A Empresa Brasileira de da Infraestrutura Aeroportuaria — INFRAERO é
responsavel por gerir os principais aeroportos no Brasil. Até o ano de 2010, a
Empresa era encarregada de gerir os aeroportos que movimentavam 97% dos
passageiros nacionais e internacionais. Contudo, a maioria destes aeroportos
encontrava-se ou, ainda, enfrenta situacoes de gargalos e saturacoes (INFRAERO,
2013).

Os dados apresentados pela Federacdo das Industrias do Estado de Séo
Paulo — FIESP (2010) indicam que, independente dos grandes eventos esportivos
realizados no Brasil, 0 pais precisa investir R$ 20 bilhdes de reais nos aeroportos,
no periodo entre 2010 e 2022, devido ao alto crescimento da demanda. Embasado
nestas referéncias, ha a necessidade de reestruturacdao e desenvolvimento de uma
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alternativa na gestao dos aeroportos. Esta reorganizacao orienta que haja a insergao
da iniciativa privada através do regime de concessdo em alguns aeroportos
brasileiros.

O artigo 36 do Codigo Brasileiro de Aeronautica — CBA — contempla que a
gestdo de aeroportos deva ser: a) diretamente pela Unido — aerédromos publicos
administrados pelo Comando da Aeronautica — COMAER; b) por empresas
especializadas da Administracdo Federal Indireta ou suas subsidiarias, vinculadas
ao Ministério da Aeronautica — aeroportos administrados pela INFRAERO; c) por
convénios com estados e municipios: aerddromos publicos confiados aos outros
entes da federacao; d) através de concessao: aeroportos delegados ao setor privado
por meio de leildo puablico; e) mediante autorizacdo: aerddromos publicos
administrados pela iniciativa privada, autorizado por meio de ato do poder publico
(BRASIL, 1986). Em consonancia com o CBA, a Constituicdo Federal Brasileira, em
seu artigo 21, XIl, afirma que: “compete a Unido explorar, diretamente ou por meio
de autorizacdo, concessao Oou permissdo a navegacdo aérea, aeroespacial e a
infraestrutura aeroportuaria”, entre outros servicos (BRASIL, 1988).

Na elucidacao de Meirelles (1991:349) “os servicos autorizados sédo aqueles
que o Poder Publico, por ato unilateral, precéario e discricionario, consente na sua
execucao por particular, para atender interesses coletivos instaveis ou emergéncia
transitoria.” Certifica-se, segundo o autor, que 0S servicos aeroportuarios, nao
obstante a diligéncia constitucional e legal da perspectiva de sua autorizacéo, ainda
ndo sao beneficiados com a regulamentacdo em normas especificas ou leis.
Depreende-se, dai, a indispensabilidade de estruturar e implementar os Planos de
Outorga, admitindo esta auséncia de regulamentacao.

O modelo adotado pelo Brasil tem sido o regime de concessao dos
aeroportos, onde ha a garantia convencional de equilibrio financeiro-econémico
(MELLO, 2010). Vedel e Delvolvé (1984:1139) evidenciam um dado que é basilar
para a compreensao de varios aspectos da concessao dos aeroportos. Para os

autores,

A concessdo de servico publico se constréi sobre duas ideias
antitéticas, cujo equilibrio constitui toda a teoria do contrato de
concessao; trata-se: a) de um lado, de um servi¢o publico que deve
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funcionar no interesse geral e sob a autoridade da Administracéo; b)
de outro lado, de uma empresa capitalista que comporta no
pensamento daquele que esta a sua testa, 0 maximo de proveito
possivel.

7

Como ja foi dito, a PPP é o contrato de concessdo na modalidade
administrativa e patrocinada. O formato de PPP dos aeroportos € de concessao
patrocinada, ja que a remuneracdo da concessionaria inclui a contraprestacao
pecuniaria do Estado e a tarifa cobrada pelo usuario. Por outro lado, a concesséo
administrativa tem sua remuneragdo exclusiva por contraprestacdo do parceiro
publico ao privado.

Di Pietro (2015:109) adverte que “para a composi¢cao do equilibrio econémico-
financeiro do contrato, serdo levadas em consideracdo a tarifa e outras fontes de
receitas previstas no edital de licitacdo e no contrato”. No caso do Estado brasileiro,
a execucdo do servico é transferida para o parceiro privado, sem a incumbéncia ou
atuacdo do Poder Publico; todavia, mantendo a titularidade do Estado (GROTTI,
2011). Dai argumenta que a prestacédo do servico aeroportuario, delegado a sujeito
particular mediante autorizacdo, ocorre em regime privado, ndo publico, uma vez
que ndo hé participacdo ou garantias do contratante na sua exploracao.

As tarifas aeroportuarias que estdo incluidas na remuneracdo das
concessionarias sdo: embarque, conexdo, pouso, permanéncia, armazenagem,
capatazia®®. Com relacédo aos valores das tarifas cobradas aos usuarios — taxas de
embarques dos passageiros —, Filho (2011) declara que o parceiro publico é
incumbido de estabelecé-la, ja que se trata de um servi¢o publico. Porém, entende-
se que o concessionario tem papel basilar na fonte de remuneracao e na eficiéncia
organizacional. Ressalta-se que o artigo 6°, § 1°, da Lei n°® 8.987, de 13 de Fevereiro
de 1995, — Lei das concessdes de servicos publicos e de obras publicas e as
permissGes de servicos publicos — ordena que: “toda concessao pressupde a
prestacao de servigo adequado, sendo este o que possui condi¢cdes de regularidade,
continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua

prestacdo e modicidade das tarifas.” Pereira (2008:24) assinala que a tarifa cobrada

26 Segundo a Lei 8.630/93, artigo 57, § 3, capatazia é a atividade de movimentagcdo de mercadorias
compreendendo o recebimento, conferéncia, transporte interno, abertura de volumes para a
conferéncia aduaneira, manipulacéo, arrumacéao e entrega.
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deve ser a de “menor custo possivel para a realizacdo do servico nos termos
estipulados validamente no edital, no contrato de concessao e na regulamentagcao
posterior do servigo”, porém, com valores que deem lucro e equilibrio financeiro ao
parceiro privado.

Além das receitas tarifarias, ha também, as receitas néo tarifarias, como a
exploracdo dos espagos comerciais para a instalacdo de lojas e servicos, veiculagao
publicitaria, estacionamento de veiculos, ou seja, incluem as atividades e areas
operacionais e comerciais. Filho (2011) se refere a estas receitas como secundarias
ou acessorias, ja que séao utilizadas se, apenas, houver a possibilidade.

A autorizacdo da prestacdo de servicos exige um contrato entre o setor
privado, que esteja com disposicdo de assumir 0S servicos aeroportuarios, e o
agente publico. Ha vérias vantagens na adocao deste instituto para a Administracao
Plblica, tais como: a) atrair investimentos que favoreca a infraestrutura
aeroportuéaria; b) manutencdo da qualidade do servigo prestado e diferenciado do
servico prestado pelo Estado; c) possibilidade de supervisionar a prestacdo do
servico, de acordo com o contrato e conforme exigido pela lei (BARRETO;
PARENTE, 2006).

A extincdo da concessdo dos aeroportos no Brasil se da pelos seguintes
motivos: término do prazo de contrato; caducidade; rescisdo; encampacao;
anulacdo; faléncia ou dissolugcdo da concessionaria. Caso haja a extingdo da
concessao, cabe a ANAC: a) responsabilizar-se pela prestacdo do servico
concedido, no estado em que estiver; b) apossar e explorar as instalacdes, os locais,
equipamentos, materiais e recursos humanos empregados na execucéo do servico,
necessarios a sua continuidade; c) executar as penalidades cabiveis; d) preservar e
concretizar as garantias contratuais, para recebimento de multas administrativas e

ressarcimento de prejuizos provocados pela concessionaria.
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ll. METODOLOGIA

Este capitulo demonstra todo o trajeto a ser seguido na pesquisa, tal como os
aspectos metodologicos escolhidos e as diretrizes tomadas para alcancar 0s
resultados almejados no objetivo geral e objetivos especificos.

Este trabalho, cujo foco é a andlise do impacto da gestdo das Parcerias
Publico-Privadas dos Aeroportos JK e do Galedo sobre a melhoria dos servigcos
aeroportuarios, é de natureza aplicada, ou seja, seu intento € o de originar dominios
e vivéncias praticas, colaborando com a solucdo de impasses especificos e
concretos. A vista disso, esta pesquisa apresentou um discurso expositivo-
argumentativo, ou seja, a0 mesmo tempo em que trabalhou com a exposicado do
assunto, ocupou-se, também, das interpretacfes do pesquisador. De igual forma, o
texto se enquadrou na pesquisa aplicada, onde o artigo buscou, ndo apenas
atualizar o saber, mas, igualmente, agir concretamente de modo a comprovar 0s
resultados obtidos teoricamente. Assim, 0s conhecimentos adquiridos foram
utilizados para aplicacédo prética voltada para a solucédo de problemas concretos da
vida.

Simultaneamente, desenvolveu-se neste trabalho, a pesquisa exploratéria ou
descritiva, cujo objetivo foi o de mapear, descrever e classificar os fenbmenos e
eventos das PPPs dos Aeroportos de Brasilia e do Galedo. Neste tipo de pesquisa,
utilizam-se, prioritariamente, técnicas de abordagem qualitativa para analise e
interpretacdo dos dados. Foram apurados, entre eles, dados que indicaram
caracteristicas correlatas, na tentativa de arquitetar um arquétipo que serviu de base
para elaboracdo de planos de concessfes para a exploracéo de aeroportos. Godoy
(1995:62) exorta que “a pesquisa qualitativa tem o ambiente natural como fonte
direta de dados e o pesquisador como instrumento fundamental.” Uma das
possibilidades da pesquisa exploratoria € o estudo de caso, que tem como foco de
investigacdo um determinado sujeito, um grupo ou uma comunidade.

Ragin (1987:51) argumenta que o0s “pesquisadores que utilizam meétodos
orientados a casos limitam suas pesquisas a um pequeno namero de casos bem
selecionados e consideram tipos especificos de fatores causais”, ao invés de buscar
todos que sejam supostamente expressivos.
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Pela limitacdo do universo investigado, o estudo de caso possibilita observar
e analisar aspectos variados da experiéncia, dos procedimentos, das atitudes e dos
valores dos informantes pesquisados. Porém, entende-se, também, que a
guantidade de casos é muito pequena para a apresentacdo e estudo de técnicas
estatisticas.

A teoria aplicada ao estudo de caso destina-se a interpreta-lo e, mediante
esta perspectiva, empenha-se em produzir informacdes proveitosas e avancgos
benéficos a Administracdo Publica (EISENHARDT, 1989).

Neste trabalho académico, existiu a preocupacdo de buscar casos que se
pautassem nos principios definidos por Yin (2001): a) casos com diferenciacdes
geograficas e demais caracteristicas especificas; b) casos confirmatorios, ou seja,
factiveis reproducdes do mesmo episddio em casos semelhantes.

O trabalho teve ‘corte transversal’, ja que o evento pesquisado abrangeu o
periodo entre os anos de 2011 e 2016, data final para processar o protocolo de
documentos e as entrevistas com os gestores ligados diretamente com as PPPs dos
Aeroportos de Brasilia e do Galedo, além de levantamentos e reflexdes advindas do
estudo de caso. A exposicao observou a identificacdo e discriminacao detalhada dos
dados, assim como a fase atual dos projetos de PPP dos referidos aeroportos.

Visando a coleta de dados, foram consultados livros e sitios da Internet que
discorreram sobre os assuntos relacionados ao tema deste trabalho, tendo este, o
objetivo primordial de aprimorar as ideias e estimular a compreensdo. Os dados
foram operacionalizados desde a leitura inicial de suas fontes, por meio da
preparacao de fichas com topicos centrais sobre o tema em cada fonte examinada.
Foram consultados, igualmente, lista de obras bibliograficas referenciadas, além de
trabalhos académicos anteriores, incluindo toda a instauracdo da Lei 11.079/2004,
editais de licitacdo, relatorios técnicos e projetos basicos e executivos de PPPs que
visam auxiliar o crescimento e desenvolvimento brasileiro.

Os requisitos legais e de financiamento das PPPs, que sejam de interesse
académico e do mercado, também foram consultados. Todos estes documentos
foram digitalizados e incluidos no banco de dados para pesquisas futuras.

De acordo com Marconi e Lakatos (2008:114)
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Pesquisa alguma parte, hoje, da estaca zero. Mesmo que
exploratéria, isto é, de avaliacdo de uma situacdo concreta
desconhecida, em um dado local, alguém ou um grupo, em algum
lugar, ja deve ter feito pesquisas iguais ou semelhantes. Ou mesmo,
complementares de certos aspectos da pesquisa pretendida. Uma
procura de tais fontes, documentais ou bibliograficas, torna-se
imprescindivel para a ndo duplicacido de esforgos, a ndo ‘descoberta’
de ideias ja expressas, a ndo inclusdo de ‘lugares comuns’ no
trabalho.

Em consonéancia com os elementos admitidos por Schwartz-Shea (2006), este
texto perscrutou duas técnicas bastante utilizadas para atestar qualidades nas
pesquisas qualitativas e descritivas. A primeira se refere a uma descricdo minuciosa
e aprofundada dos eventos e das evidéncias coletadas. A segunda técnica utilizada
diz respeito a triangulacdo de dados?’ que fundamente, verifique e valide a
notoriedade e importancia da pesquisa das PPPs.

Como este trabalho académico é eminentemente intelectual cuja finalidade é
de exibir e expor o tema de PPPs em aeroportos, atualizando o conhecimento ja
existente, ndo houve repercussdo de ordem econdmica que necessitasse ser
registrada, ressalvada a necessidade de aquisicdo de uma ou outra obra em razéo
de sua importancia e relevancia.

Concomitantemente, empregaram-se, neste estudo, entrevistas e
guestionarios. A entrevista se realizou por meio da interacdo com um ou mais
informantes. Além de observar as respostas dadas pelo informante no momento da
entrevista, foi possivel fazer varias observagdes sobre o seu comportamento e sobre
suas atitudes. Os enunciados deste trabalho se apresentaram de forma clara e
objetiva — sem ambiguidades —, de forma que o entrevistado pudesse responder
com precisdao ao que lhe fora solicitado. Para tanto, o questionario foi feito com
guestbes abertas, coerentemente relacionadas a tematica das Parcerias Publico-
Privadas nos aeroportos, onde o entrevistado pdde expressar sua opiniao.

O ponto central da entrevista foi 0 de conhecer a sistematizacao utilizada para
elaborar os projetos de PPP dos aeroportos no Brasil e, mais nomeadamente, a

aplicacao da exequibilidade e factibilidade dos projetos nos Aeroportos JK e Galeéo,

27 A triangulagdo de dados indica a coleta de dados de procedéncias diferentes, buscando a opinido
de vérios individuos e em intervalo de tempo distinto, de forma a atingir uma descricdo mais
pormenorizada e pujante dos fenébmenos estudados (DENZIN, 1978).
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de acordo com o artigo 10 da Lei 11.079/2004, que determina a aquiescéncia da
“autoridade competente, fundamentada em estudo técnico que demonstre a
conveniéncia e a oportunidade da contratacdo, mediante identificacdo das razdes
que justifiguem a opcao pela forma de Parceria Publico-Privada.”

As entrevistas realizadas com o Gerente de Projetos, além do Analista de
Projetos do Aeroporto JK e o Analista de Parceria Publico Privada do Aeroporto do

Galeado contemplaram os seguintes questionamentos:

¢ Na etapa do planejamento, como se da a analise da viabilidade do projeto?

e O baixo nivel de investimento em infraestrutura no Brasil, por parte do Estado,
estimula as PPPs nos aeroportos? E o que desestimula?

e Com relacdo aos aeroportos, qual o diferencial existente entre a logica de
gestdo dos setores privado e publico?

¢ Qual o nivel de interatividade entre o poder concedente o parceiro privado? A
Administracdo Publica avalia a prestacao de contas e monitora a qualidade do
servigo prestado?

¢ Quais sao os riscos atuais do projeto e qual € a rentabilidade esperada?

¢ Quais as técnicas quantitativas e/ou qualitativas para a analise destes riscos?

e Em sua opinido, como as concessoes dos aeroportos podem contribuir para o
aumento da qualidade dos programas e projetos aeroportuarios do pais?

e Quais as melhorias pode haver nos novos editais de PPP dos aeroportos?

e De acordo com sua experiéncia atual de PPP, é possivel esclarecer os pontos
positivos e negativos da concessdo, desde as fases pré-contratuais até a

efetivacdo do projeto?

O precipuo beneficio das entrevistas com especialistas em PPP dos
aeroportos pesquisados referiu-se a perspectiva de investigar, esclarecer e analisar
temas relevantes e, muitas vezes, de dificil compreensédo. De acordo com Babbie
(1999:259) “a presenca de um entrevistador geralmente reduz a quantidade de ‘néo

”m

sei’ e ‘sem resposta’. Conforme o autor, a pratica da entrevista, se bem executada e

desenhada, pode lograr “uma taxa de respostas de pelo menos 80 a 85%”. Estas
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entrevistas realizadas no més de Agosto, em ambos os aeroportos, se enquadraram
nesta taxa de éxito.

Durante a entrevista, com duracdo de uma 1 hora e 30 minutos, em cada
aeroporto, procurou saber, também, sobre o planejamento para o futuro do terminal,
com fins de ajustar os niveis previstos de aumento da demanda durante 0 processo
de concesséo dos aeroportos. Os projetos dos aeroportos podem incluir: a) planos
de operacao do aerddromo e espaco aéreo local; b) planos de operacao do terminal
e da estrutura de acesso terrestre (YOUNG; WELLS, 2014).

A clareza e a transparéncia de dados, bem como a exatiddo dos termos,
foram condicdes basilares para determinar os objetivos do trabalho (TRIVINOS,
1987). Alicercado neste panorama, tentou pautar no maior rigor metodologico

admissivel, a fim de perseguir a metodologia que norteou essa pesquisa.
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IV. DESCRICAO E ANALISE DE DADOS

4.1 Caracterizagdo dos aeroportos brasileiros

A memoria da aviacao civil brasileira remete a figura emblematica de Alberto
Santos Dumont — nascido em 20 de Julho de 1873 e falecido na cidade do Guaruja,
em 23 de Julho de 1932 — reverenciado pelos brasileiros como o pai da aviagdo. Ele
abriu horizontes para o que seria, nos dias atuais, um dos meios de transporte mais
importantes para transmover cargas e individuos.

Em suas origens, as atividades atreladas ao transporte aéreo comercial,
focalizavam, mormente, no piloto e no avido. Ndo havia a necessidade de controle
de trafego aéreo ou de grande infraestrutura aeroportuaria. Além disso, a regulacéo
praticamente inexistia. Apenas com o fim da Primeira Grande Guerra, em 1918,
houve a necessidade de profissionais experientes para gerir e pilotar a atividade de
transportes de cargas e passageiros (FERNANDES; PACHECO, 2016).

A Lei brasileira n® 7.565, de 19 de Dezembro de 1986 regulamenta o CBA e
define, no artigo 27 que “aerédromo é toda area destinada a pouso, decolagem e
movimentagcdo de aeronaves”. Ja o artigo 28 denota que os “aerédromos sao
classificados em civis e militares.” Por fim, o artigo 31 afirma que os aeroportos séo
‘os aerddromos publicos, dotados de instalacbes e facilidades para apoio de
operacbes de aeronaves e de embarque e desembarque de pessoas e cargas”
(CBA, 1986). Young e Wells (2014:468) descrevem 0s aeroportos como sendo uma
“area de terra ou de agua utilizada para pouso e decolagem de aeronaves e que
inclui seus prédios e instalacdes, caso existam.”

Nota-se, portanto, que o aeroporto é um estabelecimento complexo,
delineado para atender passageiros, cargas e aeronaves. Cada qual destes usuarios
€ acompanhado por dois distintos elementos do aeroporto, quais sejam: a)
componentes do lado ar: concebido e administrado para acondicionar e ordenar o
movimento de aeronaves no aeroporto, bem como seus procedimentos de partida e
chegada. Estes componentes sdo diretamente ligados ao voo e se subdividem em:
aerodromo — instalacfes fisicas para auxiliar o desempenho das aeronaves — e,
espaco aéreo — areas de manobra; localizam-se ao redor do aeroporto; b)
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componentes do lado terra do aeroporto: sdo projetados e geridos para organizar o
deslocamento de passageiros, veiculos e cargas em terra. Estes componentes
incluem: o terminal aeroportuario — facilitador do deslocamento de bagagens e
passageiros do solo até a aeronave — e, 0 acesso terrestre: movimentacdo de
veiculos (YOUNG; WELLS, 2014).

O Brasil conta, nos dias atuais, com 1.760 aerddromos privados e 711
publicos. Destes, 60 terminais sdo administrados pela INFRAERO, seis estédo
concedidos a inciativa privada, 26 sdo geridos pelo Comanda da Aeronautica —
COMAER , quatro pelo Exército Brasileiro, dois pelo Governo Federal, 234 pelos
Governos estaduais, 287 pelas prefeituras municipais, 53 pela SAC, 22 por
empresas privadas e, por fim, 16 aeroclubes (ANAC, 2016).

A diretoria da ANAC anuiu a Resolucdo n° 392/2016, que prescreve sobre o
sistema tarifario extensivel aos aerddromos publicos vinculados aos Municipios,
Estados e Distrito Federal. Com esta medida, os valores tarifados de embarque,
pouso, conexdo, estadia, armazenagem e capatazia de cargas importadas e a
serem exportadas devem ser instituidos e estipulados pelos delegatarios dos
aerédromos. A decisdo traduz alteracdo de modelo da regulacdo tarifaria de
infraestrutura, que parte de uma visdo regulatéria centralizada para um
comportamento a Administracdo Publica local ser protagonista na regulacdo das
tarifas. A resolucéo se justifica no fato de que o poder publico local, delegatario da
infraestrutura aeroportuaria, assume a posicdo de agente com maior possibilidade
de ponderar e solucionar a recomposi¢cdo dos custos aeroportuarios, bem como o
interesse do cidaddo-usuario, jA que compreende melhor as necessidades dos
aeroportos sob sua incumbéncia e o perfil do publico local. Segundo a ANAC “a
nova norma devera viabilizar a atracdo de investimentos privados para a
infraestrutura regional ao permitir que o poder local regule as tarifas dos aerédromos
gue pretenda conceder a iniciativa privada”. Em casos especificos, a ANAC tem a
prerrogativa de reimplantar as tarifas que prejudiguem os usuarios (ANAC, 2016).

A Resolugao n°® 392/2016 lista uma série de ‘boas praticas’ que devem ser
verificadas e analisadas pelo operador do aeroporto e pelo regulador. Ademais, a
ANAC deve facilitar a orientacdo das novas normas, assim como facilitar a acdo dos

delegatarios.
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Em sua maioria, os campos de aviagdo abrangem grandes instalacdes
publicas das cidades, impactando diretamente no aspecto sociopolitico e econémico
das comunidades circunvizinhas. Desta forma, 0s aeroportos se tornaram um
componente imprescindivel para o crescimento e desenvolvimento dos negdcios e
dos paises. Este potencial estimula os gestores aeroportuarios a investirem no seu
nivel educacional com especial atencdo para o0s temas que envolvem o
planejamento territorial e desenvolvimento econdmico das cidades (YOUNG;
WELLS, 2014). De acordo com os autores,

Aeroportos bem-sucedidos sdo reconhecidos por suas contribuicbes
positivas e significativas para suas comunidades. A meta de todas as
equipes de gestdo aeroportuaria deve ser a realizacdo de tais
contribuicbes, recebendo, assim, 0 apoio de suas comunidades para
operacgOes aeroportuarias atuais e futuros planos para o aeroporto.

Em 2009, praticamente todos os terminais de aeroportos brasileiros se
encontravam saturados. Semelhantemente, muitos péatios dos aeroportos indicavam
demanda superior a oferta. O Aeroporto de Guarulhos — André Franco Montoro,
inclusive, possuia limitacdo de pistas para pousos e decolagens em alguns horarios
especificos (BNDES, 2009).

Para a ANAC, o objetivo de conceder os aeroportos €é: a) expandir a
infraestrutura, satisfazendo o crescimento da demanda; b) aprimorar o nivel de
servico, conquistando niveis apropriados de servico; ¢) induzir a competicdo atraves
de regulacao comparativa dos aerd6dromos.

O Aeroporto Internacional de Cabo Frio e o Aeroporto Internacional de Porto
Seguro foram concedidos nos anos 2000 as empresas Costa da Sol Operadora
Aeroportuaria S.A. e Sociedade Nacional de Apoio Rodoviario e Turistico Ltda.-
SINART Aeroportos. Porém, eles ndo detém a participagdo da Unido, ja que foram
construidos pelo Governo do Estado do Rio de Janeiro e Governo do Estado da
Bahia, respectivamente.

A primeira concessdo de aeroportos foi do Aeroporto de S&o Gongalo do
Amarante, em Natal — Rio Grande do Norte. Seu leildo foi realizado no dia 22 de
Agosto de 2011 e, a concesséo iniciada em Janeiro de 2012. O Consorcio
INFRAMERICA AEROPORTOS, formado pelo grupo ENGEVIX, de Sao Paulo, e
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pela empresa Argentina Corporacion America foi o vencedor da disputa acirrada;
cujo agio foi de 228,82% sobre o valor minimo estipulado pela Agéncia Nacional de
Aviacao Civil — ANAC, apresentando a proposta de realizacdo de obras na quantia
de R$170 milhdes de reais. O contrato tera vigéncia de 28 anos. Apos este periodo,
0 aeroporto volta a pertencer a Unido, representada pela INFRAERO. Tal aeroporto
é administrado 100% pela iniciativa privada.

O segundo lote de concessfes contemplou o Aeroporto Internacional de
Brasilia — Juscelino Kubitschek, O Aeroporto Internacional de Guarulhos — André
Franco Montoro e o Aeroporto Internacional de Viracopos, localizado na cidade
paulista de Campinas. O leildo aconteceu no dia 07 de Fevereiro de 2012 e as
concessoes iniciaram no dia 11 de Julho de 2012. O Aeroporto JK também foi
arrematado pelo Consorcio INFRAMERICA, pela quantia de R$ 4.501 bilhdes, cuja
vigéncia do contrato sera de 25 anos. J4 o Aeroporto de Guarulhos, pelo prazo de
20 anos, foi concedido pelo Consorcio INVEPAR, compostos pelas empresas
INVEPAR, localizado na cidade do Rio de Janeiro, e pela empresa ACSA, da Africa
do Sul. A INVEPAR opera, também, oito rodovias, incluindo a Rodovia Rio-
Teresépolis e a Linha Amarela do Metr6 do Rio de Janeiro. JA a ACSA opera
aeroportos apenas no pais sul africano. Desde o ano de 2009 até 2013 a INVEPAR
investiu mais de R$ 3 bilhdes de Reais em novos projetos, aqui no Brasil. Por fim, o
Aeroporto de Viracopos foi arrematado pelo Consércio Aeroportos Brasil, constituido
pelos grupos Egis Airport Operation, TRIUNFO Participagdes e Investimentos e UTC
Participacdes, pelo prazo de 30 anos. O valor arrematado foi de R$ 3.821 bilhdes de
reais. Nos trés casos, houve um periodo de transicao, cuja administracdo se deu em
conjunto entre as empresas e a Infraero (INFRAERO).

O terceiro pacote de concessdes abrangeu o Aeroporto Internacional
Tancredo Neves Confins, localizados nos municipio de Confins, Minas Gerais e 0
Aeroporto Internacional do Galedo — Anténio Carlos Jobim, localizado na cidade do
Rio de Janeiro. O primeiro aeroporto foi arrematado pelo Consoércio Aero Brasil,
formado pela Cia de Participacbes em Concessdées — CCR, com participacdo de
75%, Operadora do Aeroporto de Zurique, Flughafen Zirich AG, com 24% e Munich
Airport International Beteiligungs GMBH, com 1%. O consorcio venceu o leildo pelo

valor de 1,8 bilhdo. O prazo de vigéncia é de 30 anos. Ja o Aeroporto do Galeéo foi
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arrematado pelo consorcio Aeroportos do Futuro, formado pelas empresas
ODEBRECHT e TRANSPORT, com participacdo de 60%, e a Operadora do
Aeroporto de Cingapura Changi, com 40%. O consorcio conquistou a disputa com o
lance de 19 bilhGes de reais para gerir o aeroporto por 25 anos. A arrecadacao total
é de R$ 20,8 bilhdes, com agio de 251,74%. O leilao para o terceiro lote de
concessoes se deu no dia 22 de Novembro de 2013. A homologacéao foi no dia 23 de
Janeiro de 2014 (INFRAERO).

De acordo com o sitio da Secretaria de Aviacdo Civil da Presidéncia da
Republica — SAC - (2013) a ANAC “é a gestora dos contratos dos aeroportos
concedidos e responsavel pela fiscalizagcdo do cumprimento dos contratos. Além
disso, o governo, por meio da SAC e da Infraero, também ficara atento e
acompanhara a qualidade da gestéo.”

O prazo de vigéncia de cada concessédo podera ser prolongado por até cinco
anos. Além disso, a INFRAERO tem 49% do capital social de cada uma das
concessoes, excluindo o Aeroporto de Natal, pois este foi transferido em sua
totalidade para a concessionaria. Observa-se, portanto, que ela arca com valores e
responsabilidades proporcionais a sua atuacdo acionaria. De acordo com a prépria
INFRAERO, a instituigdo “participa da governanca dos aeroportos na proporcao de
sua participacdo aciondria nas concessionarias, com poder de decisdo em temas
relevantes, que foram estabelecidos em acordos de acionistas firmados entre as
partes”. A relacdo entre as partes € estabelecida e delineada por documentos como
os Estatutos Sociais das concessionarias e 0s Acordos de Acionistas, cujas
determinacdes foram fixadas no edital do leildo (INFRAERO).

Uma pesquisa realizada pelo Departamento de Planejamento e Estudos —
DPE da Secretaria de Aviagéo da Presidéncia da Republica demonstrou que os seis
terminais aeroportuarios concedidos a iniciativa privada mobilizaram, no ano de
2015, 98,5 milhdes de passageiros; tais dados representam 45,4% do fluxo de
viajantes aéreo no pais. Entre os seis aeroportos, quatro tiveram movimentagédo de
passageiros positiva no periodo que compreende os anos de 2014 e 2015. Natal
teve um aumento de 3,7%; Brasilia, 6,6%; Campinas, 0,8% e Confins, 1,8%. Porém,
os aeroportos do Galedo e de Guarulhos tiveram uma reducédo de 3,3% e 2,2%,

respectivamente (BRASIL, 2016). Observa-se, dai, que o modelo de concesséo foi
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estabelecido preeminentemente nos principais aeroportos do pais, posicionados nos
grandes centros urbanos.

As normas de seguranca nos aeroportos concedidos permanecem sendo
deliberados e controlados pela ANAC, de acordo com os padrdes internacionais. O
dominio do espaco aéreo se mantém sob a responsabilidade da Administragdo
Publica, por intermédio do Departamento do Controle do Espaco Aéreo — DECEA —
do Comando da Aeronautica.

O quarto pacote de concessdes esta em vias de execucdo. Incluem quatro
novas concessoes, quais sejam: o Aeroporto de Fortaleza — Pinto Martins, o
Aeroporto Internacional de Salvador — Deputado Luis Eduardo Magalhdes, o
Aeroporto Internacional de Porto Alegre — Salgado Filho e, por fim, o Aeroporto
Internacional de Florianépolis — Hercilio Luz. Tais aeroportos ja foram analisados e
aprovados pelo Tribunal de Contas da Unido e a ANAC aprovou no dia 29 de
Novembro de 2016 o Edital de concessao. O leildo acontecerd na Bolsa de Valores
de S&o Paulo — BM&F Bovespa, no dia 16 de Marco de 2017. Nesta rodada de
negociacdo, a INFRAERO néo sera socia dos aeroportos.

Nos dias que correm, tais aeroportos atuam, em conjunto, 0 equivalente a
12,6% de cargas, 11,6% de passageiros e 8,6% das aeronaves do trafego aéreo
brasileiro. A previsao € de que haja nos referidos aeroportos, investimentos de cerca
de R$ 6, 613 bilhdes de reais, e que o Governo Federal arrecade, pelo menos, R$
3,01 bilhdes, com o leildo. Os concessionarios de cada aeroporto deverdo, ainda,
saldar, a parcela variavel de 5% da receita bruta anual, com arrecadacédo esperada
de R$ 2,451 bilhdes. A oferta preliminar devera ser de, pelo menos, R$ 310 milhdes
para Salvador, R$ 360 milhdes para Fortaleza, R$ 53 milhdes para Floriandpolis, R$
31 milhdes para o aeroporto de Porto Alegre (ANAC, 2016).

Segundo a ANAC (2016), os principais destaques desta rodada sao:

e Concorréncia e leildo: nesta rodada, havera a oportunidade de um mesmo
grupo econdémico vencer a disputa por mais de um aeroporto, contanto que
nao esteja situado na mesma regido geografica. Desta forma, ndo havera
restricbes a participacdo dos concessionarios atuais. De acordo com as

regras presumidas na minuta deste edital, o leildao dos quatro aeroportos dar-
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se-a simultaneamente, sendo o vencedor aquele que ofertar o maior valor de
outorga (ou contribuicao fixa inicial, que soma a quantia minima do leildo e o
agio ofertado). Este valor sera pago na assinatura do contrato;

Operador aeroportuario: como quesito, a participacdo societéria do operador
aeroportuario deverd ser correspondente a taxa de, no minimo, 15% do
consorcio licitante. Podera ser permitida a soma das participacdes de até dois
operadores, porém um e outro deverao efetuar, individualmente, a habilitacéo
técnica compulsodria para cada aeroporto: evidenciar a operagdo durante pelo
menos cinco anos, em um aeroporto com processamento minimo de nove
milhdes de passageiros, em pelo menos um dos ultimos cinco anos, para 0s
aeroportos de Salvador e Porto Alegre, de no minimo sete milhdes para o
aeroporto de Fortaleza, e de no minimo quatro milhées para o aeroporto de
Floriandpolis.

Companhias aéreas: a viabilidade de participacdo de empresa aérea em
consoércio foi preservada em 2%, mesma parcela das rodadas anteriores. O
limite ndo ser& considerado caso o operador aeroportuario tenha participacao
de empresa aérea.

Contribuicdo fixa do sistema: a contribuicdo fixa ao sistema para ao Fundo
Nacional de Aviacao Civil — FNAC - foi fracionada em duas partes: a) o
equivalente a 75% do valor resultante dos Estudos de Viabilidade Técnica,
Econdmica e Ambiental — EVTEA — para a exploracdo do aeroporto sera
pago, a titulo de ‘contribuigdo fixa anual’ ao longo do contrato, em parcelas
anuais, com uma caréncia nos primeiros cinco anos e 0 pagamento de
valores crescentes entre 0 6° e 0 9° ano. A partir do 10° ano, os valores seréao
iguais, até o término do contrato. Os valores a serem pagos anualmente,
ajustados no contrato, serédo atualizados, a cada ano, pelo indice Nacional de
Precos ao Consumidor Amplo — IPCA; b) o equivalente a 25% do valor
resultante dos EVTEA para a exploracéo do aeroporto serd o valor minimo do
leildo. O preco ofertado pelo licitante vencedor do leildo (somados o agio
ofertado e o valor minimo) tera de ser pago, a titulo de ‘contribui¢cao fixa

inicial’, na ocasido da assinatura do contrato.
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O prazo de contratos de concessao destes aeroportos € de 30 anos, com
excecao do Aeroporto de Porto Alegre, com prazo de, apenas, 25 anos. Contudo,
todos poderao ter uma Unica prorrogacao de, até, cinco anos (ANAC, 2016).

No dia 29 de Abril de 2015, o entdo Ministro da Aviacao Civil, Eliseu Padilha,
do ex-Governo de Dilma Rousseff, lancou o PMI destes aeroportos.

Conforme o atual Ministro dos Transportes, Portos e Aviacdo Civil, Mauricio
Quintella, estes quatro aeroportos que se encontram em processo licitatério, serdo
0os Ultimos a serem leiloados individualmente. As proximas concessdes serao
realizadas por blocos. Desta forma, o Governo Federal pretende conceder, no
segundo semestre de 2017, os aeroportos das cidades de: Belém, Cuiabd, Curitiba,
Foz do Iguacu, Goiania, Macei6é, Manaus, Recife, Sdo Luis e Vitéria. Porém, a
licitacdo se dara em agrupamentos: quem adquirir um destes aeroportos devera,
obrigatoriamente, arrematar outro aeroporto deficitario. Nesta situacdo, é bem
provavel que estejam inclusos os Aeroportos de Jacarepagud, Juiz de Fora e
Pampulha (DOCA, 2016).

Um dado interessante é que os aeroportos que ja foram, ou que estdo em
vias de ser concedidos, estdo localizados nas maiores cidades brasileiras. Percebe-
se, portanto, com forte influéncia na escolha da concessao dos aeroportos, o fato de
ser em cidades ricas, com o PIB — Produto Interno Bruto — elevado; densamente
povoadas e, com um potencial turistico grandioso. Desta forma, os aeroportos que
servem de ‘porta de entrada’ necessitam causar um impacto positivo nos
estrangeiros que visitam o pais.

HA diversos aeroportos regionais® que estdo em vias de ser concedidos a
iniciativa privada. Como exemplo, pode-se citar o Aeroporto Regional Presidente
Itamar Augusto Cautieiro Franco, também chamado de Aeroporto Regional da Zona
da Mata, localizado entre as cidades de Goianad e Rio Novo, Minas Gerais. A
outorga, ou direito de explorar, se deu no dia 22 de Dezembro de 2014 ao consorcio
Aeroporto Zona da Mata, constituido pelas empresas Universal Armazéns Gerais
Alfandegados e Socicam, por um periodo de 30 anos, prorrogavel por mais um

lustro.

28 Os aeroportos regionais sao adequados para receber, apenas, aeronaves de pequeno e médio
porte. Atuam, somente, dentro de uma area ou regido predefinidas.
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Os prefeitos dos municipios de Sao Lourenco e Pouso Alegre, localizados no
sul de Minas Gerais, pretendem conceder seus aeroportos a iniciativa privada, por
falta de recursos proprios para revitalizacdo e modernizacdo dos terminais. O
aeroporto de Sdo Lourenco, que atende a &rea turistica do Circuito das Aguas, ja
teve voos regulares, porém, atualmente, s6 admite voos panoramicos. Ja a
prefeitura de Pouso Alegre quer conceder o Aeroporto Internacional de Cargas e
Passageiros ‘Padre Senador José Bento Leite Ferreira de Mello’. O objeto da
licitacAdo € construir, explorar e manter o aeroporto durante 33 anos. Porém, o
processo licitatério foi suspenso por falta de empresas interessadas. Este cenario vai
ao encontro da fala de Guimardes (O TEMPO, 2016): “As concessionarias, como
gualguer empresa, querem lucro. E, no geral, a receita comercial em boa parte
desses aeroportos nao € alta, ja que ha poucos voos.”

As referéncias asseveram que ha uma tendéncia de acumulo das atividades
do transporte aéreo brasileiro. Observa-se uma concentragédo de investimentos nos
ja reconhecidos centros urbanos do Brasil, sem a intencdo de se criar novos
terminais capazes de servir aos grandes centros urbanos.

A sequir, serdo apresentados os dados de pesquisa junto ao Aeroporto JK e o
Aeroporto do Galedo, apds a concessao a iniciativa privada.

4.1.1 Aeroporto Internacional de Brasilia - Presidente Juscelino
Kubitschek

O transito aéreo de Brasilia — DF se deu a partir do ano de 1955, com a
construcdo de uma pista de pouso e decolagem, de 2,7 km de comprimento e um
terminal de passageiros feito de pau-a-pique e coberto com folhas de buriti, pela
Forca Aérea Brasileira — FAB (SILVA, 2010). Tal pista tinha a finalidade de facilitar o
transporte de materiais para a construgdo da nova capital (SOUZA, 2003). O
aeroporto se chamava Vera Cruz e se localizava onde, hoje, esta situada a
Rodoferroviaria de Brasilia.

Na data de 02 de Abril de 1957, o aeroporto foi construido em local definitivo,
com uma pista de 2,4 km de extensdo e 45 metros de largura. O terminal de

passageiros foi erguido com madeira e foi utilizado até o ano de 1971. Hoje, a 12
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Pista do Aeroporto JK tem 3.200 metros, j& a 22 pista tem 3.300 metros; ambas com
45 metros de largura e com superficie asfaltica. Foi o primeiro aeroporto brasileiro a
contar com operacéao das pistas de forma simultanea (ANAC, 2016).

De acordo com Soares (2000:188)

O Aeroporto Internacional de Brasilia foi construido de acordo com o
projeto que repetia a solucdo até entdo padrdo dos aeroportos
brasileiros, desde a construcdo do aeroporto Santos Dumont, Rio de
Janeiro, na década de 1930: um bloco retangular com térreo e
mezanino. Este aeroporto comecou a ser ampliado na década de
1990. Com a reforma, Brasilia passou a dispor de um aeroporto
funcional e elegante, no qual se destaca a grande cobertura com
estrutura espacial metalica sobre a area de acesso; ja contando com
um primeiro satélite, de planta circular, equipado com tdneis de
conexao direta dos avides ao aeroporto.

Os terminais em formato de satélite se constituem de sagudes ampliados, a
partir dos prédios de elemento principal do terminal, e as aeronaves estacionadas na
ponta do sagudo, em torno de uma area arredondada, em forma de satélite ou atrio
(YOUNG; WELLS, 2014).

A partir de 1990, o Aeroporto JK principiou o seu formato do terminal de
passageiros que perdurou durante 22 anos; composto de dois satélites para
desembarque e embarque e o corpo central. Hoje, o aeroporto conta com uma
arquitetura diferente.

Posicionado na regido Centro-Oeste do Brasil, o Aeroporto JK oferece
sustentaculo as atividades de turismo e negdcio na regido metropolitana de Brasilia.
A vantagem geografica da Capital Federal € acrescida pela vantagem do aeroporto
em acolher decolagens e pousos de aeronaves com qualquer condicdo climatica. A
compreensao sobre o ‘motivo de viagem’ para Brasilia proporciona uma base
racional para a formulacdo de politicas publicas e para uma analise mais profunda
de tendéncias e expectativas do usuario. Dentre estes motivos, destaca-se: viagens
de negdcios ligadas ao governo; turismo/lazer e visitas a parentes e amigos;
educacionais, ja que Brasilia recebe feiras e congressos mundiais.

Silva, Sobrinho e Fortes (2015:305) denotam que

O Aeroporto Internacional de Brasilia Juscelino Kubitschek tem uma
importancia fundamental desde a sua implantacdo nos anos 1960,
enquanto elo de ligacéo, integracdo e para o desenvolvimento da
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regido Centro-Oeste, até os dias atuais como eixo de conexdes
domésticas e internacionais. O aeroporto funciona como um né da
rede de transportes, com a funcao de interligar o territorio nacional e
internacional e suas respectivas economias. Uma rede de 50
municipios que tem a influéncia de Brasilia, entre os quais 21 séo
turisticos, cujo aeroporto € fundamental para esse acesso e ligacao.
O aeroporto é o principal da regido Centro-Oeste potencializando os
destinos aos arredores do Distrito Federal, mas atende também as
outras regides turisticas do Centro-Oeste. Atualmente, o aumento do
fluxo de passageiros no aeroporto Juscelino Kubitschek e a
dinamizag@o promovida no turismo regional, mostra a importancia
geoestratégica e geopolitica do aeroporto no desenvolvimento do
turismo regional.

Brasilia tem sido vista como o maior hub da aviacdo civil doméstica. O
aumento da demanda e a localizac&o privilegiada da cidade faz com que o aeroporto
seja um ponto estratégico de conexdes de passageiros e cargas para outros
destinos.

Em 2015 o Aeroporto JK teve um movimento de 19.821.796 passageiros, com
destaque para o més de Julho de 2015, com 1,91 milhdo de passageiros; um
aumento de 9,2% com relacdo ao ano de 2014. Segundo algumas estimativas, 0
aeroporto alcancara o numero de 48,5 milhdes de passageiros no ano de 2031,
préximo do periodo de término da concessao (BALTER, 2012).

Durante os 25 anos de concessdo da INFRAMERICA, o aeroporto tera
investimento de 3,5 bilhdes de reais. Hoje, o péatio do Terminal conta com 70
posicbes para estacionamento de avides; destas, 29 sdo fingers — pontes de
embarque —, o0 que fez minimizar em 15% o0 uso de 6nibus para acessar as
aeronaves que se encontram em posi¢cao remota.

Nos proximos meses, 0 Aeroporto JK comecara uma obra de ampliacdo que
sera capaz de prover e impulsionar o desenvolvimento econdmico. Essa filosofia é
conhecida como o conceito de aerotropolis ou ‘cidade aeroportuaria’.

De acordo com Young e Wells (2014:463)

A criagdo de desenvolvimento urbano com o aeroporto como ndcleo
pode revelar responsabilidades adicionais para a gestédo
aeroportuaria. Esta pode, inclusive, assumir papéis mais abrangentes
no planejamento de usos de terrenos e em atividades de
desenvolvimento econdmico de suas areas metropolitanas. Esse
potencial motiva, por certo, os gestores aeroportuarios a ampliarem o
seu nivel educacional e a sua experiéncia na area de administracédo
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publica, planejamento de uso de terrenos e desenvolvimento
econdmico urbano.

Tais obras demoraréo cerca de sete anos para serem concluidas. O projeto
prevé um aumento da capacidade de passageiros internacionais de 130% a mais do
que o comportado atualmente — 1,5 milh&o ao ano. Além disso, o aeroporto contara
com um shopping com 280 lojas, oito restaurantes e 30 opcdes de fast food, além de
cinemas, academias, edificios para abrigar escritorios e cinco hotéis — dentre eles o
Hard Rock Hotel e Café, Wyndham Grand Collection e Tryp by Wyndham. A
expectativa € que, no término das obras, 1600 novos quartos de hotéis estejam
disponiveis.

De igual forma, o aeroporto contard com o Sun Park City Center, que sera
uma grande éarea de comércio, lazer e servicos, influenciados por grandes
empreendimentos tais como Puerto Venecia e Downtown Disney. O complexo de
entretenimento tera 418 mil m2 de &rea construida, e contard com um parque
aquatico, cinema, lago, universidade, hospital, outlet, aquario, kid’s place, arena
multiuso e centro de convencgdes. A INFRAMERICA construira, também, um espaco
de 85 mil m2 para comportar o0 armazenamento de cargas, com tecnologia suficiente
para comportar diferentes tipos de mercadorias.

Todo o projeto do aerotropolis agregara 1.323.808 m2 de area construida — o
equivalente a 10 vezes a area do complexo do Estadio Maracana. Durante o periodo
de construcéo, a obra deve empregar cerca de 10 mil operarios e, apds a concluséao,
estima-se que sejam criados 13 mil novos empregos.

A infraestrutura demonstrada esta diretamente ligada aos propdsitos de atrair
diversos investimentos que se concretizam, na fala de Mazzeo (2011:66), como
‘efeito reputagao’. Para o autor, “quanto maior a reputacdo internacional de um
aeroporto, maior ele age como um ima para as atividades econfmicas, muitas
vezes, avangando em termos de pesquisa e tecnologia aplicada.” Ou seja, o ‘efeito
reputacdo’ funciona como elemento de atracdo de empresas importantes,
aumentando a boa imagem e reputacdo do aeroporto.

De acordo com o Presidente da INFRAMERICA, o engenheiro José Luis
Menghini, “estes novos projetos mostram que a concessionaria aposta em Brasilia

como uma cidade de imenso potencial para investimento. Estamos lancando a
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primeira cidade aeroportuaria do Brasil que trard muitas oportunidades de comeércio,
lazer e servicos para a populacdo brasiliense e esta é a nossa certeza de que sera

um grande sucesso”.

4.1.2 Aeroporto Internacional do Rio de Janeiro/Galedo — Antonio Carlos

Jobim

O Aeroporto Internacional do Rio de Janeiro tem sua histéria iniciada em
1924, periodo em que a Escola de Aviagdo Naval® foi transferida para a ‘Ponta do
Galedo’. O aeroporto foi inaugurado em 01° de Fevereiro de 1952, com o
funcionamento do terminal de passageiros, mas, apenas, com voos domeésticos. De
acordo com o sitio institucional, “em 20 de janeiro de 1977, foi inaugurado o
Aeroporto Internacional do Rio de Janeiro. A obra, realizada pela Construtora
Odebrecht, foi um marco no Brasil e se consagrou como um dos principais projetos
de tecnologia dos anos 70 no pais”. Em 1992, com a ampliacdo da aviacéo
comercial brasileira, foram reestruturadas as instalacbes deste terminal. Tal
expansdo, aumentando a capacidade do Terminal para 7 milhdes de passageiros ao
ano, sucedeu com o advento das obras do Terminal 2. Segundo o sitio institucional
‘0 novo saguao, um dos mais modernos da América Latina, com capacidade
para atender oito milhdes de passageiros ao ano, foi inaugurado em 20 de julho de
1999, possibilitando que o aeroporto ultrapassasse o dobro da sua capacidade”
(RIOGaleao, 2016).

O grande substrato de passageiros de Origem e Destino — O&D - do
Aeroporto do Galedo refere-se a populacédo do Estado do Rio de Janeiro. Em 2012,
os dados da INFRAERO indicavam que aproximadamente 85% dos passageiros do
aeroporto tinham a origem e destino a propria regido fluminense, que inclui, em sua
maioria, a propria cidade do Rio de Janeiro e mais 18 municipios.

Ainda hoje, o terminal aeroportuario do Galedo se destaca entre os maiores

do pais, com um dos mais modernos e equipados complexos de logistica de carga

29 A Escola de Aviacdo Naval foi criada em 23 de Agosto de 1916, pelo Decreto 12.167. Segundo o
sitio Poder Naval, “nascia assim a Aviacdo Naval Brasileira, bem como a primeira organizacdo de
aviagao militar no pais.”
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da América do Sul. E o Gnico da cidade do Rio de Janeiro que recebe voos
internacionais.

O Aeroporto Internacional do Galedo disp6e de uma area de 14.462.076,82
m2, composta pela seguinte estrutura: a) area civil de posse da Unido: uma parcela é
proveniente do Ministério da Marinha, com transferéncia para o Ministério da
Aeronautica, em ocasido de sua criagdo, em 1941; b) area de posse da INFRAERO,
medindo 373.451,89 m2. Além disso, 0 aeroporto conta com uma pista de 4 km de
comprimento e 45 metros de largura, cuja superficie € de concreto. Ja a 22 pista tem
3.180 metros de comprimento e 47 metros de largura, com superficie de asfalto
(ANAC, 2016).

No ano de 2015 o Aeroporto do Galedo teve um movimento de 16.942.229 e
conta com uma projecdo de mais de 80 milhdes de passageiros em 2039. As
principais finalidades dos passageiros que passam pelo Galedo sao: a) viagens de
negécios: é provavel que, pelo fato do Rio de Janeiro se apresentar como 0 maior
centro petrolifero e o segundo maior polo econébmico do pais, exerca uma forte
influéncia nas viagens de negdcio; b) viagens de lazer: pelo fato de a cidade do Rio
de Janeiro ter a segunda maior area metropolitana do pais, € presumivel que haja
muitas viagens de lazer para visitas a familiares e amigos. Além disso, dados os
recursos naturais, observa-se o Estado do Rio de Janeiro como um grande centro de
turismo internacional e nacional do pais.

De 2014 para ca, a concessionaria investiu R$ 2 bilhdes de reais em
melhorias de servigos e infraestrutura. De igual forma, construiram um Pier com
mais de 100 m2, incluindo 58 pontes de embarque. Foi inaugurado, ainda, um
edificio garagem com trés mil vagas. No decorrer dos 25 anos de concesséao, a
concessionaria investira cerca de R$ 5 bilhdes de reais em melhorias nos servigos e
obras de infraestrutura.

Nos anos de 2014 e 1015 houve as seguintes melhorias: a) 4 mil novas
lampadas para o sistema de iluminacdo do estacionamento; b) inauguracdo de 2
balcbes de atendimento com funcionarios bilingues; c) langamento do canal de
atendimento telefénico bilingue; d) inicio da implantacdo do sistema de coleta
seletivo; e) polimento dos pisos em granito e reparacao das placas danificadas nos

dois terminais; f) 60 novos voos; g) 55 novos estabelecimentos comerciais; h) 120
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novos totens de energia; i) 7 novos destinos - 4 internacionais e 3 nacionais; j) Wi-Fi
gratis de 60 minutos; k) revitalizacdo de 4 fraldarios; I) primeiro aeroporto do Brasil
autorizado pela ANAC a receber os superjatos; m) R$ 10 milhdes para a
manutencdo nas escadas rolantes; n) R$ 13 milhdes para modernizar o sistema
elétrico; 0) mais de 26 mil horas de treinamento dos funcionarios. No ano de 2016, o
aeroporto conta com os seguintes beneficios: a) novo Pier com 100 mil m? de
extensdo; b) novo aplicativo do aeroporto; c¢) mais de 2.700 vagas de
estacionamento, distribuidas em sete andares; d) substituicdo completa das 32
pontes de embarque; e) 26 novas pontes de embarque; f) expansdo do Duty Free de
trés mil m2 para oito mil m?; g) expanséo da area comercial de 4 mil m2 para 21.500
m2; h) 12 novos balcdes de imigracao; i) 28 novos elevadores; j) reestruturacdo do
sistema de sinalizacdo; k) R$ 12 milhdes de investimento em ar condicionado; )
guatro salas vips, operadas por companhias aéreas (RIOGaleéo, 2016).

Além destas benfeitorias, hoje, o Aeroporto do Galedo conta com 30
companhias areas — 6, no Terminal 1 e, 24, no Terminal 2. Neste, foi instalado 16
escadas rolantes, 14 elevadores e seis pérticos de raios-X.

Outro fator interessante que tem sido utilizado pelos Aeroportos JK e do
Galedo é a utilizacdo de aves de rapina, como gavifes e falcbes, evitando que
demais aves sejam sugadas por uma turbina da aeronave durante o processo de
decolagem. De igual forma, tais aeroportos tém se beneficiado dos cdes da raca
border collie como um meio eficiente de perseguir as aves. As concessionarias que
administram os referidos aeroportos fornecem estudos necessarios as autoridades
competentes, quanto a identificacdo das espécies que habitam o sitio aeroportuério;
sua dieta e seu habitat; aspectos migratérios; estimativa do numero de animais;

disposicéo de voar em bandos e padrdes de voo.
4.2 A Gestao de PPPs
Nos aeroportos brasileiros foi convencionado o contrato de PPP na qualidade

de concessdo patrocinada. Sabe-se que 0s investimentos nos aeroportos

concedidos advém da propria receita operacional e, parte vem dos recursos do
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Estado. O Quadro 03, a seguir, demonstra 0s investimentos nos aeroportos
brasileiros entre os anos 2003 e 2015.

QUADRO 3 — INVESTIMENTOS PUBLICOS E PRIVADOS EM AEROPORTOS (2003 —
2015)

Investimentos publicos e privados em aeroportos (2003 - 2015)
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Fonte: CAMPOS NETO (2016:12)

Se a falta de infraestrutura aeroportuaria € identificada pela sociedade nos
instantes de saturacado, falha, insuficiéncia ou preco elevado, € surpreendedor
perceber que tdo somente no século XXI, o Brasil atentou-se a fragilidade dos seus
aeroportos, ja que estes quatro problemas sempre estiveram expostos na historia
aeroportuaria do pais. E necessario, portanto, estabelecer semelhancas e relacdes
entre a politica de crescimento econémico no médio e longo prazo, com as politicas
de infraestrutura do Brasil.

O Quadro acima demonstra o forte crescimento dos investimentos em
aeroportos brasileiros, apés o periodo de concessao ao setor privado. O auge
aconteceu no ano de 2013, quando os investimentos privados atingiram a marca de
R$ 4,5 bilhdes de reais.

Para salvaguardar ao poder concedente de que serdo preservadas as
obrigacdes de dimensionar as instalacdes aeroportuarias e de qualidade do servico

prestado, o contrato de concessao impde que a concessionaria produza e exponha a
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ANAC o Plano de Gestédo da Infraestrutura — PGI*® — durante todo o periodo de
concessdo. Em vista disso, o PGI intenta comprovar que a concessionaria possui
planejamento adequado e que efetuara as intervencdes inevitaveis ao atendimento
dos parametros basicos de dimensionamento3!. Desta forma, a finalidade deste
Plano € de propiciar a melhoria frequente e regular de sistemas e instalagbes dos
aeroportos, mensurando sua situacdo e projetando sua modernizacdo (CAMPOS
NETO, 2012).

Embasados nesta premissa, o PGl dos Aeroportos JK e do Galedo deve
demonstrar & ANAC o Programa de Melhorias da Infraestrutura, incluindo a analise
da capacidade atual, a estimativa de aumento da demanda e o0s investimentos
indispensaveis para garantir que as instalacbes serdo suficientes para atender a
demanda prevista, assegurando a qualidade do servico prestado. Tendo este
Programa como eixo de seguranca com relacdo a qualidade dos servigcos prestados
pela concessionaria, outro item inovante, propicio e favoravel a parceria € o Gatilho
de Investimento.

De acordo com Campos Neto (2012:54)

Tal gatilho corresponde ao momento indicado no PGl em que a
demanda prevista determinard a obrigacdo da concessionaria iniciar
0s investimentos com vistas a manutencdo do nivel de servico,
estabelecido conforme os indicadores dos parametros minimos de
dimensionamento. Isto é, se houver crescimento da demanda ou dos
niveis de trafego acima do projetado, sera disparado o Gatilho de
Investimento, fazendo com que a concessionaria execute as obras

necessarias a garantia do nivel de servicos previamente
estabelecidos.

Conciliar a construcéo, operacdo e manutencdo dos aeroportos concedidos
podem resultar em vantagens, desde que o padrdo de qualidade esteja
pormenorizado corretamente no contrato de parceria e que 0S Servicos sejam

inspecionados de forma efetiva.

80 O PGI deve ser feito em até 90 dias, a partir da data de eficacia do contrato e, revisado, a cada
cinco anos.
31 De acordo com Campos Neto (2012:54) “sdo os indicadores de dimensionamento minimo que
devem ser observados pela concessionaria durante toda a concessdo. Dentre os indicadores,
constam o0s que definem areas minimas por passageiro, para os sagudes de embarque e
desembarque, para formacao de filas no check-in, entre outros.”
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Na realidade, as atribuicdes do concessiondrio sdo conversas de obrigacdes
de desempenho para compromissos de investimentos, ou seja, as premissas e 0S
dados devem ser coerentes entre si e, igualmente, deve haver um exame mais
profundo destas informacdes, verificando sua aderéncia a efetividade do projeto.

A inspecao dos contratos, que se concentram no atendimento das obrigagdes
inscritas nos acordos, bem como na supervisao da efetivagdo dos investimentos
inescusaveis e pleiteados nos Planos de Exploracdo Aeroportuaria — PEA—, de cada
aeroporto concedido e dos Gatilhos de Investimento, cabe a ANAC. O controle se
da por meio de monitoramento remoto e mediante visitas. De acordo com o sitio da
ANAC (2016)

O Plano de Exploracao Aeroportuaria (PEA) detalha e especifica o
objeto da concessao, delimita o0 Complexo Aeroportuario, detalha as
atividades acessorias da concessdo, prevé os Elementos
Aeroportuarios Obrigatérios, as especificacdes minimas requeridas
para os terminais de passageiros, investimentos iniciais para
melhoria da infraestrutura, as obriga¢bes relativas ao Plano de
Gestédo da Infraestrutura, estabelece o nivel de servico por meio dos
Parametros Minimos de Dimensionamento, delimita os Indicadores
de Qualidade do Servigo e prevé a metodologia de definicdo do Fator
Q — Indicador de Qualidade do Servigo.

E forcoso notar que o ente privado que realiza a gestdo aeroportuaria deve
interagir com todos os niveis da Administracdo publica da esfera federal, estadual e
municipal, ja que h& impostos e leis que séo instituidos pelas trés instancias do
poder Executivo.

Desde o0 ano de 2013, os aeroportos que ja foram concedidos tém diminuido a
emissdo de gases de efeito estufa, além de lancar mais cinco gases que causam

impacto a saude humana. Dados da SAC (2014) indicam que

O bom desempenho dos principais aeroportos no quesito polui¢éo do
ar se deve a dois fatores: primeiro, a uma frota jovem. Avides mais
novos tém motores mais eficientes, que consomem menos
combustiveis e, por consequéncia, emitem menos na queima.
Depois, pelo fato de esses aeroportos terem multiplicado seu nimero
de pontes de embarque no periodo analisado. Quanto mais tempo de
embarque e desembargue, mais a aeronave emite poluentes. Isso se
deve ao fato de um motor auxiliar do avido chamado APU (sigla em
inglés para ‘unidade de poténcia auxiliar’) ficar ligado nessas duas
fases do voo, mantendo o ar-condicionado e os demais sistemas de
bordo. Com as pontes, o tempo dessa fase € reduzido.
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Estas preocupagdes com as transformagdes na aviagdo e com a gestdo do
meio ambiente se dao através de diversas determinacdes técnicas, fiscalizadoras,
politicas e, também, da consciéncia das companhias aéreas, de cooperarem com a
preservacdo do meio ambiente, oferecendo um servigo mais sustentavel.

Dentre os maiores aeroportos brasileiros, o Aeroporto de Guarulhos é o
campedo na emissdo de gas carbbnico — COz, ja que é o terminal lider no nimero
de voos. Ja os Aeroportos JK e do Galedo tém sido lideres na emissao de monoxido
de carbono — CO - fato este aclarado pelo tempo médio que os taxis permanecem
estacionados (SAC, 2014).

Os funcionarios da INFRAERO que trabalham nos aeroportos concedidos tém
a chance de serem transferidos para outros aeroportos ou absorvidos pelas
concessiondrias, mantendo, porém, os beneficios e remuneracbes compativeis,
inclusive os fundos de pensao (SAC, 2013).

Investir na concessdo dos aeroportos ndo se refere, somente, a necessidade
de aplicar o capital para suplantar os gargalos operacionais e fisicos existentes,
mas, de igual forma, superar os obstaculos legais, institucionais e burocraticos. Para
Barat (2010:6) “ndo basta destinar recursos para investimentos. E necessario rever
as estruturas de gestao do setor aéreo.”

No dia 24 de Novembro de 2016, o Governo Federal editou a Medida
Provisoria n® 752, onde determina diretrizes gerais para a relicitacdo ou prorrogacao
de contratos de parceria antes do prazo final, nos setores ferroviario, rodoviario e
aeroportuario, vinculados a Administracdo Publica Federal, em troca de
investimentos ndo presumidos no contrato. Contudo, esta MP ndo prevé
modificagdes na regulacdo para outros setores como energia, portos e saneamento.
De acordo com o art. 5°, § 3°, as parcerias poderédo ser alongadas uma unica vez,
por periodo inferior ou igual ao prazo de prorrogacao originalmente fixado. O grande
intuito desta atitude, é que proporcione ao objeto de concessao um novo conjunto de
investimentos, ndo que eternize o concessionario nesta concessao. O art. 8°, § 2°,
denota que todas as prorrogacoes de contratos sujeitam-se a avaliacdo benéfica e
prévia do o6rgdo legitimo, quanto a capacidade de o contratado assegurar a

conformacéao, conservagao e ininterrupcao dos servigos (DOU, 2016)
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Para o Ministro do Planejamento, Dyogo Oliveira, “0 concessionario que ja
esta proximo do final da concesséo tem poucos incentivos para fazer investimentos,
porque sabe que ndo pode amortizar esses investimentos até o fim do prazo de
concessao.” Com relacdo a relicitacdo, a MP recomenda que haja a devolugéo
amigavel da concessdo, caso a concessionaria demonstre nao ter condicdes
financeiras de sustentar o projeto. Conforme o Ministro, “0 governo ndo obrigara
ninguém a devolver, nem nenhum concessionario sera coagido a fazé-lo. O que
havera é uma deciséo individual do concessionario, considerando que o projeto se
encontra invidvel ou com dificuldade de execuc¢édo, entdo que ele deseja aderir a este
mecanismo” (JORNAL DA PARAIBA, 2016). O beneficio da relicitacdo é assegurar
qgue haja a perpetuidade da prestacdo dos servicos. Esta proposta pressupde um
termo adicional em que o parceiro privado se vinculara a prestacédo dos servicos até
a rubrica do novo contrato.

De acordo com o art. 15, § 4°, ndo poderao participar do certame licitatério de
que trata a relicitacdo: a) a SPE executora do contrato de parceria e, b) os acionistas
da SPE incumbidos pela execucdo do contrato de parceria de, no minimo, 20%
(vinte por cento) do capital votante em qualquer momento anterior & instauracao do
processo de relicitacdo (DOU, 2016). Tal proceder é para prevenir que haja uma
operagao ‘casada’, onde o parceiro privado entregue a concessao e a compre,
novamente, por um preco abaixo do mercado.

O art. 25 inclui a arbitragem, no que se refere aos direitos patrimoniais
disponiveis, podendo ser “submetidas a arbitragem ou a outros mecanismos
alternativos de solugéo de controvérsias.” O § 1° expressa que os “contratos que nao
tenham clausula arbitral, inclusive agueles em vigor, poderao ser aditados a fim de
se adequar.” O § 4° considera os seguintes casos para a arbitragem: a) as questbes
relacionadas a recomposicédo do equilibrio econémico-financeiro dos contratos; b) o
calculo de indenizagbes decorrentes de extingdo ou de transferéncia do contrato de
concessao; c¢) o inadimplemento de obrigacdes contratuais por qualquer das partes
(DOU, 2016).

E notorio observar que a qualidade de relacionamento entre a concessionaria
e o Governo vai depender, na maioria das vezes, dos acordos e das praticas para

solucionar as possiveis divergéncias que possam ocorrer. Neste caso, a arbitragem
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parece ser a opcdo mais viavel, ndo sé pelo Poder Judiciario, mas também, pelos
orgaos de fiscalizacdo, como os Tribunais de Conta, j& que os projetos ndo devem
se sujeitar a prolixas paralisacdes e longos processos, como 0s que se dao por forca
da lei. A possibilidade da via arbitral deve estar prenunciada de forma expressa no
edital de licitag&o do contrato.

Outro item importante € que a SAC realiza, desde 2013, pesquisa de
Satisfacdo do Passageiro com o0s terminais aeroportuarios que movimentam 80%
dos passageiros no pais, totalizando 15 aeroportos, dentre eles, todos os aeroportos
concedidos. Ao todo, sao 38 indicadores de atendimento, servigos, infraestrutura e
gestdo aeroportudria. Seus resultados proporcionam que os gestores privados e
publicos operem diretamente sobre as dificuldades dos passageiros. No terceiro
trimestre de 2016 — Julho a Setembro, a média de satisfacdo nos terminais
investigados chegou a 4,24, numa escala que varia entre 1 a 5. A performance
assenta o Brasil no mesmo patamar dos aeroportos asiaticos, considerados modelos
mundiais pela Airports Council International — ACI, como: Changi, em Cingapura,
Incheon, na Coréia do Sul e, Deng Xiaoping, no pais chinés. De acordo com o
Ministro Mauricio Quintella “o maior valor de uma pesquisa como esta € que
podemos trabalhar com precisdo sobre falhas, medir avancos no curto, médio e
longo prazos e aprimorar estratégias que maximizem conforto, seguranca e a
atencao ao passageiro” (SAC a, 2016).

Os 15 aeroportos selecionados nesta pesquisa contam com 0S seguintes
indices de satisfacao geral do passageiro: Aeroporto Internacional Eduardo Gomes —
Manaus: 4,26; Aeroporto Internacional Marechal Rondon — Cuiaba: 3,55; Aeroporto
Internacional de S&o Gongalo do Amarante — Natal: 4,36. Cada um destes terminais
conta com até cinco milhBes de passageiros ao ano e a média da Categoria é de
4,09. Os aeroportos pesquisados com 0 numero que varia entre cinco a 15 milhGes
de passageiros/ano sédo: Aeroporto Internacional Pinto Martins — Fortaleza: 4,17;
Aeroporto Internacional Gilberto Freyre — Recife: 4,43; Aeroporto Internacional
Afonso Pena — Curitiba: 4,68; Aeroporto Internacional Salgado Filho — Porto Alegre:
4,29; Aeroporto Internacional Luiz Eduardo Magalhdes — Salvador: 3,86; Aeroporto
Santos Dumont — Rio de Janeiro: 4,40; Aeroporto Internacional de Viracopos —

Campinas: 4,39; Aeroporto Internacional Tancredo Neves — Confins: 4,20. A média
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da Categoria é de 4,29. Por fim, foram analisados, também, os aeroportos que
transportam mais de 15 milhdes de passageiros/ano, quais sejam: Aeroporto
Internacional Juscelino Kubitschek — Brasilia: 4,22; Aeroporto de Congonhas — Sao
Paulo: 4,06; Aeroporto Internacional Antdnio Carlos Jobim / Galedo — Rio de Janeiro:
4,16; Aeroporto Internacional André Franco Montoro / Guarulhos — Sdo Paulo: 4,46.
A média desta categoria € de 4,26.

Para Terribili Filho (2010:26)

Os indicadores de projeto sdo instrumentos de avaliagdo que
permitem comprovar empiricamente (com base na experiéncia e
observacdo) e com objetividade, a progressdo de uma ou varias
dimensdes de um projeto diante das metas preestabelecidas. Assim,
os indicadores que monitorardo um projeto devem ser definidos na
fase de planejamento, possibilitando na execucdo do projeto, medir e
avaliar o avanco e as variagfes daquilo que se observa Dante do
planejado.

Os 38 indicadores pesquisados nos 15 aeroportos sdo representados no

Quadro 4, a seguir:

QUADRO 4 — INDICADORES UTILIZADOS NA PESQUISA DE SATISFACAO DOS
SERVICOS AEROPORTUARIOS

Infraestrutura aeroportuaria

Facilidade de desembarque no meio-fio

Tempo de fila na inspec¢éo de seguranga

Confiabilidade da inspecédo de seguranca

Cordialidade e prestatividade dos funcionarios da inspecéo de seguranca

Qualidade da sinalizag&o do aeroporto

Disponibilidade e qualidade das informacdes nos painéis de voo

Disponibilidade de tomadas

Qualidade da internet / wi-fi disponibilizada pelo aeroporto
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Disponibilidade de sanitarios
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Limpeza dos sanitarios
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Disponibilidade de assentos na sala de embarque
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Sensacédo de seguranca nas areas publicas do aeroporto
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Limpeza geral do aeroporto
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Conforto térmico do aeroporto
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(631

Conforto acustico do aeroporto
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16 | Qualidade da informacé&o nos painéis das esteiras de restituicdo da bagagem

Facilidades ao passageiro

17 | Qualidade das instalacdes de estacionamento dos veiculos

18 | Disponibilidade de vagas no estacionamento de veiculos

19 | Custo-beneficio do estacionamento

20 | Quantidade e qualidade de lanchonetes e restaurantes

21 | Custo-beneficio dos produtos de lanchonete e restaurantes

22 | Disponibilidade e localizacdo de caixas eletrénicos / casas de cambio / bancos

23 | Quantidade e qualidade de estabelecimentos comerciais

24 | Custo-beneficio dos produtos comerciais

Companhias aéreas

25 | Tempo de fila no check-in (autoatendimento)

26 | Tempo de fila no check-in (balcéo)

27 | Cordialidade e prestatividade dos funcionarios do check-in

28 | Qualidade da informacéo prestada pela companhia aérea

29 | Velocidade de restituicdo da bagagem

30 | Integridade da bagagem

Orgédos publicos

31 | Tempo de fila na emigracéo

32 | Cordialidade dos funcionéarios da emigracao

33 | Tempo de fila na imigragéo

34 | Cordialidade dos funcionarios da imigracéo

35 | Tempo de fila na aduana

36 | Cordialidade dos funcionarios na aduana

Transporte publico

37 | Disponibilidade de transporte publico para o aeroporto

Satisfacdo geral do passageiro

38 | Indice de satisfacéo geral do passageiro

Fonte: SAC a, 2016.

Percebe-se que a qualidade do servico prestado das concessionarias esta
diretamente ligada: a definicdo de diversos indicadores de desempenho e o
respectivo modo de aferi-los; revisdo dos investimentos obrigatérios; impactos e
sancdes na remuneragao. Ja os pontos criticos da regulacdo econdmica referem-se:
aos dispositivos de definicho das garantias e dos valores das tarifas (revisdo e

reajuste tarifario); reparticdo de ganhos de produtividade; procedimentos para que
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haja a instalacdo do reequilibrio econémico-financeiro; alocagdo e mitigacdo dos
riscos; politica de exploracao de receitas alternativas.

Os custos dos aeroportos concedidos estdo associados a compra de
materiais, equipamentos e servicos, locomocao e estadia de profissionais, aluguéis,
contratacdo de mao de obra temporaria, licenca de software, juros, impostos,
depreciacdes, etc.

As concessionarias poderdo lograr éxito junto as Receitas Nao Tarifarias
através da exploracdo, formalmente ou por intermédio de terceiros, das seguintes
atividades econbmicas secundarias: a) manuseio de solo: catering; manutencao,
limpeza e abastecimento de aeronaves; comissaria; equipamentos de rampa e
veiculos de operacdo; b) areas para escritorios; depdésito de cargas; hotéis; centro
de convencdes; c) varejo e setor alimenticio: bares e restaurantes, correios, duty
free, lojas; d) outros servicos prestados aos passageiros: estacionamento; salas de
reunido; cinemas; spas,; city tour; telefonia; internet; publicidade e propaganda;
transfer entre aeroporto e hotel, entre outros. Contudo, 0S seguintes servi¢cos
deverdo estar acessiveis aos passageiros, sem nenhum 6nus: fraldarios; carrinho de
bagagem; sanitarios; ambulatério médico e, acesso e auxilio a Passageiros com
Necessidade de Assisténcia Especial — PNAE (ANAC, 2014).

Portanto, mesmo que haja auséncia de uma regulacdo de tarifario de servicos
nao aeronauticos, a ANAC pode relacionar as taxas cobradas pelas concessionarias
dos lojistas, com os valores constatados em empreendimentos correlatos — por
exemplo, shopping Center.

Estas referéncias demonstram que a realizacdo de investimentos
aeroportuarios e a prestacdo de servicos de qualidade geram externalidades
positivas, criando novos valores para as companhias aéreas e para 0S passageiros.
Com investimentos em infraestruturas, os aeroportos podem oferecer melhores
servicos, atraindo lojas e restaurantes e, de igual forma, prestando um servico mais
amigavel e de melhor qualidade, com a criagdo de edificios-garagens,
entretenimentos culturais, areas de negocios, espacos de recreagdo, além de
possibilitar a conexdo com outros transportes publicos. Desta forma, as

concessionarias se beneficiam com a expansao da demanda, sem a necessidade de
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onerar, diretamente, os cidaddos com todos os custos (SARMENTO; BRANDAO,
2013).

4.2.1 A gestdo de PPPs no Aeroporto JK

Em Dezembro de 2012 o Consorcio INFRAMERICA assumiu a administracao
do Aeroporto JK, juntamente com a INFRAERO, e deu inicio a uma série de
ampliacdes e reformas do terminal.

A seguir, no Quadro 5, serdo demonstrados 0s investimentos e obras

previstos para o Aeroporto JK.

QUADRO 5 - INVESTIMENTOS E OBRAS — AEROPORTO JK

Data Investimentos e obras

14/06/2012 Assinatura do contrato de concessao

24/07/2012 Data de eficacia do contrato

01/03/2013 Término da Fase I-A - transferéncia das operagfes da INFRAERO para
a Concessionaria

24/05/2014 Término da Fase I-B - entrega de investimentos obrigatérios: terminal
de passageiros com capacidade para processar simultaneamente 1.000
passageiros no embarque e 1.200 passageiros no desembarque; patio
para 24 aeronaves, sendo que 15 posi¢cdes de estacionamento devem
ser atendidas por pontes de embarque; acessos viarios e
estacionamento para atender a demanda prevista; retirada de obstaculos
e nivelamento das faixas preparadas no Sistema de Pistas; implantagéo
de Areas de Seguranca de Fim de Pista

25/05/2014 Inicio da Fase I-C = recomposicdo do nivel de servico
25/05/2016 Término da Fase I-C - recomposi¢éo do nivel de servigco
26/05/2016 Inicio da Fase Il: manutencdo do nivel de servigo; gatilhos de

investimento

31/12/2018 Entrega de investimentos obrigatérios: implantacdo de novas Areas de
Seguranca de Fim de Pista

24/07/2037 Término da Fase Il

Fonte: Adaptado de ANAC (2012).

Observa-se que a Fase I-A é a fase de transferéncia das operacdes do
Aeroporto da INFRAERO para a concessionaria. A Fase |-B — refere-se a ampliagéo
do Aeroporto pela Concessionaria para adequacao da infraestrutura e melhoria do
nivel de servicos. A Fase I-C sdo as demais fases de ampliacdo, manutencéo e
exploracéo do Aeroporto, para manutencao do nivel de servi¢o estabelecido no PEA.

Por fim, a Fase Il relaciona-se as demais fases de ampliacdo, manutencéo,
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exploragdo do Aeroporto, para atendimento aos Parametros Minimos de
Dimensionamento previstos no PEA.

Apoés a conclusdo da Fase I-B, iniciou a Fase I-C, abrangendo as acdes de
expansdo do Aeroporto JK e a necessaria adaptacdo da infraestrutura para
remodelar o nivel de servico conforme determinado no PEA. No decorrer da Fase I-
C, a INFRAMERICA teve de formatar os investimentos requeridos para satisfazer a
demanda prevista no PGI vigente, com as normas e niveis de servi¢cos estipulados
no PEA.

O percentual minimo de dimensionamento de passageiros que se encontram
nas pontes de embarque no Aeroporto JK e do Galedo, no periodo de um ano, ndo
devera ser menor que: a) 65% para voos domeésticos; b) 95% para voos
internacionais. Os critérios minimos de propor¢cdo, ndo consideram as areas de
circulacdo, mas, somente, as zonas operacionais. Os parametros minimos de
dimensionamento, que retratam o nivel de servico designado para o controle do

Gatilho de Investimento, expressa que (ANAC, 2012):

CHpi . Adi
> -
orpt 2 1, sendo que CHpi p— 60

No qual,
CHpi — capacidade na hora pico do componente ‘i’ (pax/hora)
Dhpi — demanda na hora pico do componente ‘i’ (pax/hora)
Adi — area disponivel do componente ‘i’ (m?)
Empi — espaco minimo de passageiros no componente ‘i’ (m?/pax)

Toi — tempo de ocupagao no componente ‘i’ (min)

O tempo de ocupacdo e 0 numero de acompanhantes por passageiros
necessitam ser atualizados frequentemente, mediante investigacdes e estudos do
comportamento do cliente-cidaddo nos horarios de pico do aeroporto, ao menos a
cada atualizagéo do PGI (ANAC, 2012).

Os indicadores de qualidade de servico do Aeroporto JK abarcam os

seguintes aspectos: a) desimpedimento na utilizacdo de instalacbes e
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equipamentos; b) servicos diretos; c) investigacdo do nivel de satisfacdo do cliente-
cidaddo. Em 2015, foi realizado a Liga Mundial de Pontualidade dos aeroportos.
Foram pesquisados 50 milh6es de voos, 900 companhias aéreas e quatro mil
aeroportos. Dentre os aeroportos de meédio porte, o Aeroporto JK se destacou na 13°
posi¢cdo, com um indice de pontualidade de 85,49%; uma porcentagem expressiva,
mas que pode ser melhorada ao longo dos anos (INFRAERO).

O valor do contrato equivalente ao valor das Receitas Tarifarias e Receitas
N&o-Tarifarias, para todo o periodo de concessdo do Aeroporto JK é de R$
5.334.640.000,00 (cinco bilhdes trezentos e trinta e quatro milhdes e seiscentos e
quarenta mil reais). A titulo de curiosidade, o valor do contrato do Aeroporto de
Campinas € de R$ 12.983.951.000,00 (doze bilhdes, novecentos e oitenta e trés
milhdes e novecentos cinquenta e um mil reais) e, do Aeroporto de Guarulhos, R$
17.697.076.000,00 (dezessete bilhdes seiscentos e noventa e sete milhdes e setenta
e seis mil reais).

O aporte variavel, pago a Unido, equivale ao montante anual em Reais,
decorrente da aplicacdo de aliquota de 2% sobre o total da Receita Bruta do
parceiro privado. Na hipétese de a Receita Bruta anual exceder os valores
monetarios abaixo relacionados, no Quadro 05, a taxa sera de 4,5%. Salienta-se,
neste aspecto, que, além da parcela fixa — valor da outorga —, o edital de concesséao
instaura a contribuicdo variavel, que € a porcentagem paga pela INFRAMERICA
sobre sua receita bruta ao longo da vigéncia do contrato, aumentando a receita do
parceiro concedente.

A seguir, no Quadro 6, € possivel observar a relacdo existente entre a receita

bruta da concessionaria e 0 ano corresponde.

QUADRO 6 — RELACAO ENTRE RECEITA BRUTA DA CONCESSIONARIA QUE
ADMINISTRA O AEROPORTO JK E O ANO CORRESPONDENTE

Ano Receita Bruta da Concessiondria (em milhares de reais)
2012 226.234
2013 249.421
2014 284.818
2015 320.260
2016 346.064
2017 363.205
2018 380.369
2019 403.593
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2020 422.751
2021 448.815
2022 469.763
2023 491.311
2024 513.264
2025 535.673
2026 558.520
2027 593.953
2028 611.915
2029 626.576
2030 639.343
2031 648.900
2032 656.884
2033 663.783
2034 669.505
2035 674.071
2036 678.057
2037 681.453

Fonte: Contrato de Concesséao do Aeroporto Internacional de Brasilia (ANAC, 2016:14)

Os valores de Receita Bruta anual sdo reajustados pelas mesmas regras
aplicaveis a Contribuicdo Fixa anual. E forcoso notar que a prognose da parcela
variavel seré feito pela propria concessionaria, embasada nos dados contdbeis do
periodo. Cabe a concessionaria que administra o Aeroporto de Brasilia, manter o
capital social de, no minimo, R$ 243.251.000.00,00 (duzentos e quarenta e trés
milhdes e duzentos e cinquenta e um mil reais) (ANAC. 2016).

Apesar do movimento em baixa, a INFRAMERICA pagou a parcela alusiva ao
ano de 2016, no montante de R$ 245,681 milhdes de reais. No entanto, a
concessiondria pedirhA a ANAC uma deducao no valor, por ter investido em obras
gue nédo estariam previstas no contrato de concessao.

No 3° trimestre de 2016, houve uma entrevista com 502 passageiros sobre 0
servico prestado pelo Aeroporto JK, isto €, indicadores operacionais. A média de
satisfacdo do passageiro foi de 4,22, numa escala que varia entre 1 (muito ruim) a 5
(muito bom). Ja a média por agrupamento de indicadores foi: a) infraestrutura
aeroportuaria — 4,35; b) facilidades ao passageiro — 2,60; c) 6érgéos publicos — 4,98;
d) companhias aéreas — 4,02; e) transporte publico — 2,60. Dos passageiros
entrevistados, 43% fizeram viagens internacionais, enquanto 57% realizaram
viagens nacionais. Os dados confirmam que os passageiros brasilienses costumam
viajar bastante. No periodo dos ultimos 12 meses, 23% viajaram até 2 vezes; 63%,

de 3 a 5 vezes; 14%, mais de 5 vezes. 12% dos passageiros tém de 56 a 64 anos;
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27% tém de 36 a 45 anos; ja 40% tém de 46 a 55 anos. Destes, 31% contam com
uma rende de 10 a 20 salarios minimos e 33%, acima de 20 salarios minimos.
Percebe-se, a partir destes dados a maioria dos passageiros que utilizam o
Aeroporto JK tém nivel superior (SAC b, 2016).

De acordo com este relatorio, a Média Geral dos Indicadores de Infraestrutura
Aeroportudria junto aos 502 passageiros demonstra 0s seguintes indices: a) tempo
de fila na inspecédo de seguranca: 4,98; b) confiabilidade da inspecéo de seguranca:
4,96; c) limpeza geral do aeroporto: 4,96; d) disponibilidade de sanitarios: 4,92; e)
disponibilidade e qualidade das informacées nos painéis de voos: 4,87; f)
disponibilidade de tomadas: 4,74; g) cordialidade e prestatividade dos funcionarios
da inspecdo de seguranca: 4,68; h) disponibilidade de assentos na sala de
embarque: 4,64; i) conforto térmico do aeroporto: 4,39; j) qualidade das informacdes
nos painéis das esteiras de restituicdo de bagagens: 4,36; k) limpeza dos sanitarios:
4,21; |) qualidade da internet / wi-fi; 4,19. Estes dados revelam que os indicadores se
encontram dentro dos padrfes definidos. Por outro lado, os dados a seguir
determinam que se preste atencéo e analise os ofensores, definindo o plano de agéo
corretivo. Estes sdo: a) qualidade de sinalizacdo do aeroporto: 3,98; b) conforto
acustico do aeroporto: 3,41; c) sensacdo de seguranca nas areas publicas do
aeroporto: 3,03. Por fim, o indice ‘facilidade de embarque / desembarque no meio-
fio’ indica o menor indice, de 2,71. Desta forma, a concessionaria precisa avaliar
com profundidade, definir plano de acdes corretivo e, controlar e monitorar 0s
resultados em curto prazo.

Com relacéo as facilidades ao passageiro, os indices foram muito baixos: a)
guantidade e qualidade de lanchonetes / restaurantes: 3,90; b) qualidade das
instalacdes de estacionamento de veiculos: 3,25; c) disponibilidade e localizacdo de
bancos / caixas eletrénicos / casas de cambio: 3,23; d) disponibilidade de vagas no
estacionamento de veiculos: 3,15; e) quantidade e qualidade de estabelecimentos
comerciais: 2,94; f) custo-beneficio do estacionamento: 1,90; g) custo-beneficio dos
produtos de lanchonete e restaurantes: 1,68; h) custo-beneficio dos produtos
comerciais: 1,22. Estes dados se mostram em absoluta anormalidade. E forcoso que

haja a imposicéo de interferéncia direta, continua e de forma urgente.

93



Os dados que indicam a relacdo com as companhias aéreas demonstram
bons resultados, com algumas ressalvas nos trés dultimos quesitos. Foram
analisados os seguintes aspectos: a) tempo de fila no check-in (guiché): 5,00; b)
cordialidade e prestatividade dos funcionarios do check-in: 5,00; c) qualidade da
informacdo prestada pela companhia aérea: 5,00; d) velocidade da restituicdo da
bagagem: 3,89; e) tempo de fila no check-in (autoatendimento): 3,67; f) integridade
da bagagem: 3,65.

As informacfes que se referem aos 6érgdos publicos obtiveram as melhores
notas: a) tempo de fila na emigracao: 5,00; b) tempo de fila na imigragéo: 5,00; c)
tempo de fila da aduana: 5,00; d) cordialidade do funcionario da aduana: 4,99; e)
cordialidade dos funcionarios da imigracéo: 4,96; f) cordialidade dos funcionarios da
emigracao: 4,94.

O pior indice obtido se refere a disponibilidade de transporte publico para o
aeroporto, cuja nota foi 2,60. Com estes dados, observa-se que é necessario facilitar
o deslocamento dos passageiros com placas indicativas, alimentacdo e
estacionamento com precos razoaveis ao publico, dentro dos terminais de
passageiros, bem como € necessario que haja melhorias no transporte que leve os
passageiros para a area central da cidade. Para auxiliar este quesito, ha 6nibus
executivo que leva os passageiros do Terminal para o Setor Hoteleiro pelo valor de
R$ 10 reais. De igual forma, ha estudos para a implementacdo do Veiculo Leve
Sobre Trilhos, interligado a Linha de Metrd, ja existente, como uma opcéo alternativa
de transporte coletivo.

A implantacéo de sistemas de transporte publico interligando os aeroportos ao
centro das cidades auxilia na redugcdo da demanda de trafegos carros particulares
ou alugados na adjacéncia dos terminais.

Os indicadores operacionais dos projetos sdo mensurados ao longo de sua
vida. Seu grande objetivo & de analisar os recursos e atividades, medidos
periodicamente, com o intuito de monitorar sua evolugdo, observando eventuais
desvios e o que pode ser melhorado (TERRIBILI FILHO, 2010).
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4.2.2 A gestao de PPPs no Aeroporto do Galeé&o

No dia 02 de Abril de 2014, ocorreu o introito da transicdo de gestdo do

Aeroporto Internacional do Rio de Janeiro, gerido pela INFRAERO, para a

Concessionaria Aeroportos do Futuro, que administra o RIOGaledo.

Nos dias atuais, a estrutura do Aeroporto do Galedo estd conforme explicita a

Figura 3:

FIGURA 3 — COMPOSICAO DO RIOGaledo
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Fonte: Sitio do RIOGaledo

A seguir, no Quadro 7, serdo demonstrados 0s investimentos e obras

previstos para o Aeroporto do Galedo, apés o periodo de concesséao.

QUADRO 7 — INVESTIMENTOS E OBRAS — AEROPORTO DO GALEAO

Data Investimentos e obras

02/04/2014 Assinatura do contrato de concessao

07/05/2014 Data de eficacia do contrato

31/12/2014 Entrega de investimentos obrigatérios: implantacdo de area de seguranca
de fim de pista

12/02/2015 Término da Fase I-A - transferéncia das operacfes da INFRAERO para
a Concessionaria

31/12/2015 Entrega de investimentos obrigatorios: adequacdo do sistema de pistas
para operagcbes de aeronaves Cdbdigo F; acessos viarios e
estacionamento com, ho minimo, 1850 vagas adicionais

30/04/2016 Término da Fase |-B - entrega de investimentos obrigatérios e
recomposicao do nivel de servico: ampliacao do terminal de passageiros
com 26 pontes de embarque adicionais; patio para 97 aeronaves

01/05/2016 Inicio da Fase Il > manutencdo do nivel de servico; gatilhos de

investimento
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Jogos Entrega de investimentos obrigatorios: adequacédo das instalagbes para

Olimpicos armazenamento de carga em atendimento aos compromissos assumidos
pelo Brasil junto ao Comité Olimpico Internacional — COI
31/12/2016 Entrega de investimentos obrigatérios: retirada de obstaculos das faixas

de pista de pouso e decolagem e faixas de pista de rolamento;
nivelamento das faixas preparadas

31/12/2018 Entrega de investimentos obrigatorios: implantacio de Areas de
Seguranca de Fim de Pista

Demanda em Entrega de investimentos obrigatérios: Pista de pouso e decolagem, com
262.900 comprimento de 3.000 metros, para as aeronaves Codigo F32
mov/ano

07/05/2039 Término da Fase Il

Fonte: Adaptado de ANAC (2014).

Para hospedar os jatos de cddigo F, o consércio que administra o Aeroporto
do Galedo teve de efetuar algumas adaptacdes. Na ligacdo entre a pista principal e
0 patio, as aeronaves passam por um viaduto, que foi edificado nos anos de 1970 e,
desta forma, desenhado para o maior avido existente naquela época. Porém, nos
dias que correm, o Boeing 747-800 tem 76,30 metros de comprimento e 68,70
metros de amplitude das asas, e o Airbus A-380, 72,7 metros de comprimento e 79,8
metros de envergadura, apresentando larguras e cumprimentos maiores que as
antigas aeronaves. A vista disto, a concessionaria teve de alargar um dos dois
viadutos existentes no aeroporto.

No aeroporto do Galedo, o Gatilho de Investimentos, previsto em contrato,
obriga a edificacdo de um sistema de pistas independentes, apenas na data em que
0 aeroporto atingir a marca de 262.900 pousos e decolagens por ano. Este fato é
bastante importante, jA que a expansdo da estrutura aeroportuaria deve estar
vinculada a demanda, e ndo a uma data preestabelecida, com o propésito de
impedir que o ente privado faga investimentos indevidos. A titulo de exemplo, vemos
uma situacdo incompativel com esta realidade, no Aeroporto de Confins, em Belo
Horizonte, onde a concessionaria deve realizar a constru¢do de uma segunda pista
em 2020 ou no momento em que incidir a marca de 198.000 decolagens e pousos
por ano.

Ashford, Mumayiz e Wright (2011) prop6em alguns padrdes de contagem de
aeronaves na pista e de estimativa do terminal de passageiros. Para este, 0s

autores sugerem uma area de 10 mil m2 para cada 1 milhdo de viajantes ao ano.

32 As aeronaves de Codigo F sdo: Boeing 747-800 e Airbus 380.
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Para tanto, o Aeroporto do Galedo, necessita de ter, em 2030, 3 pistas, para que as
decolagens e pousos nao sofram possiveis gargalos e atenda a demanda. Tanto o
Galedo quanto o JK dispdem de um sitio aeroportuario que assente a expansao de
infraestrutura do terminal. Porém, de toda forma, os gestores dos terminais tém
procurado investir em tecnologias que possibilitem a utilizagdo do tempo gasto por
passageiro, objetivando melhorar o fluxo dos clientes.

Os indices de qualidade do servico prestado, que devem integrar o Relatorio
de Qualidade do Servico do Aeroporto do Galeéo, incluem: a) sistema de pistas
(fluxos das pistas); b) servicos diretos (apuracdo de eventos graves. Exemplo:
roubos, atitudes violentas, etc; intervalo de tempo te atendimento a PNAE; prazo de
permanéncia do cliente-cidaddo na fila de vistoria); c) instalacbes do lado ar:
atendimento de pontes de embarque; fontes de energia elétrica secundarias;
posicdes de patio; d) disponibilidade de equipamentos: procedimento padrdo de
processamento e restituicdo de bagagens — embarque e desembarque; elevadores,
esteiras e escadas rolantes; dispositivos adaptados para o0 embarque e
desembarque de PNAE; ar pré-condicionado — preconditioned air®3; e) pesquisa de
satisfacdo dos passageiros: higienizagao e acessibilidade geral do aeroporto e dos
banheiros; qualidade das informacfes (painéis de voos atualizados; sinalizacoes;
sistema sonoro de informes aos passageiros); cordialidade e presteza dos
funcionarios do aeroporto; disponibilidade de vagas de estacionamento e de
caminhos de bagagens; sortimento de restaurantes e lojas, com o devido custo-
beneficio; conforto acustico e térmico; sensacdo de seguranca; presenca de
dispositivos que favoreca o0 deslocamento do cidaddo dentro do terminal
aeroportuario; oferta de redes sem fio para conexdes de internet, de servicos
bancarios e, de rede hoteleira no sitio aeroportuario. Cabe a ANAC, por meio de
consulta publica e em conformidade com a concessionaria Aeroportos do Futuro,

designar os padrdes de execucdo dos Indicadores de Qualidade de Servico, que

33 Segundo a Portaria n°® 3401/SIA/SRE, de 26 de Dezembro de 2013, o “ar pré-condicionado é um
equipamento ou instalagdo em terra, externo a aeronave, que ird fornecer ar filtrado, refrigerado ou
aquecido a cabine do avido estacionado para embarque ou desembarque de passageiros” (ANAC,
2013).

97



estejam em consonancia com as praticas aeroportuarias validadas
internacionalmente (ANAC, 2014).

O valor do contrato, equivalente as Receitas Tarifarias e Receitas Nao-
Tarifarias, determinado para todo o prazo de concessédo do Aeroporto do Galedo é
de 12.543.000.000,00 (doze bilndes quinhentos e quarenta e trés milhdes de reais).
O ente privado devera pagar a Unido, por intermédio do Fundo Nacional de Aviagéo
Civil = FNAC, a parcela anual da contribuicdo variavel e fixa. A primeira parcela de
contribuicdo fixa vence no término do 12° més, a contar da Data de eficacia do
contrato; as demais parcelas deverdo ser pagas a cada 12 meses posteriores. O
montante anual da contribuicdo fixa equivale a R$ 760.755.520,00 (setecentos e
sessenta milhdes setecentos e cinquenta e cinco mil quinhentos e vinte reais).

A contribuicdo variavel deve ser relacionada ao montante anual em R$ (reais)
decorrente da aplicacdo de aliqguota de 5% sobre o total da Receita Bruta da
concessiondria e suas subsidiarias, sem o ‘gatilho’. Assim como ocorre com 0
Aeroporto JK, o célculo da contribuicdo variavel fica a cargo da concessionaria, a
partir dos levantamentos contabeis do periodo.

Além disso, é necessario manter o capital social integralizado e subscrito de,
no minimo, R$ 732 milhdes de reais, em dinheiro.

No dia 30 de Marco de 2015, a ANAC publicou no Diario Oficial da Unido —
DOU, a Resolucédo n°® 355 que trata das metodologias e procedimentos que versam
a Revisdo Extraordinaria dos Contratos de Concessdo de infraestrutura
aeroportuaria federal. Tal determinacdo regimenta os debates de reequilibrio por
estimulo da Concessionaria, em virtude da incorporacdo de riscos reservados
contratualmente ao ente concedente. As taxas de desconto a serem empregadas
nos fluxos de caixas marginais relacionados ao reequilibrio econémico-financeiro
foram determinadas em 6,81% para ambos os Aeroportos JK e do Galedo. Tal taxa
estara em vigor até que ocorra a primeira Revisdo dos Parametros da Concessao.

O equilibrio econémico-financeiro podera ser especificado pela ANAC, por
intermédio da reorganizacao: a) do periodo de concessao; b) do preco das tarifas; c)
das responsabilidades contratuais da Concessionaria; d) do subsidio fixo devido pela
Concessionaria; e) outra forma definida entre a Concessionaria e a ANAC e

autorizado pela SAC.
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Os gestores de ambos os terminais aeroportuarios compreendem que o
planejamento financeiro de um aeroporto ndo € um exercicio improgressivo. S&ao
indispensaveis um planejamento e gestéo ininterruptos para se amoldar aos niveis
voluveis de passageiros e de receitas, bem como preservar e ampliar as instalacdes
dos terminais.

Objetivando o avanco da infraestrutura aeroportuaria, o crescimento e o
desenvolvimento da aviacéo civil brasileira, torna-se imperiosa a instalacdo de um
servico dedicado a analise com perspectivas de avaliar as operacdes aeroportuarias
e o planejamento de politicas publicas para o setor. Com relacdo ao Relatério de
desempenho operacional dos aeroportos realizado no 3° trimestre de 2016, o
Aeroporto do Galedo obteve o indice geral de satisfacdo do passageiro de 4,16,
numa escala que varia entre 1 (muito ruim) a 5 (muito bom). Com relacdo a
infraestrutura aeroportuaria, foram analisados os seguintes itens: a) facilidade de
desembarque no meio-fio: 4,25; b) tempo de fila na inspec¢do de seguranca: 4,57; c)
confiabilidade da inspecdo de seguranca: 4,40; d) cordialidade e prestatividade dos
funcionarios da inspecdo de seguranca: 4,49; e) qualidade da sinalizacdo do
aeroporto: 4,13; f) disponibilidade e qualidade das informacdes nos painéis de voo:
4,23; g) disponibilidade de tomadas: 3,91; h) qualidade da internet wi-fi
disponibilizada pelo aeroporto: 3,85; i) disponibilidade de sanitarios: 4,25; j) limpeza
dos sanitarios: 4,22; k) disponibilidade de assentos na sala de embarque: 4,67; |)
sensacao de seguranca nas areas publicas do aeroporto: 4,25; m) limpeza geral do
aeroporto: 4,46; n) conforto térmico do aeroporto: 4,27; o) conforto acustico do
aeroporto: 4,25; p) qualidade da informacdo nos painéis das esteiras de restituicdo
da bagagem: 2,41 (SAC b, 2016). Com base nestes dados, os itens estdo muito
bons, apenas o ultimo indica anormalidade, precisando estabelecer um plano de
recuperacao emergencial.

Com relacdo as facilidades aos passageiros, ha os seguintes resultados: a)
qualidade das instalacbes de estacionamento de veiculos: 4,18; b) disponibilidade
de vagas no estacionamento de veiculos: 3,94; c) custo-beneficio do
estacionamento: 2,71; d) quantidade e qualidade de lanchonetes e restaurantes:
3,57; e) custo-beneficio dos produtos de lanchonete e restaurantes: 2,69; f)

disponibilidade e localizag&o de bancos / caixas eletronicos / casas de cambio: 3,73;
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g) quantidade e qualidade de estabelecimentos comerciais: 4,23; h) custo-beneficio
dos produtos comerciais: 3,29. Estes dados indicam que é necessario um alerta para
definir medidas corretivas, com orientacdes a equipe.

No tocante as companhias aéreas, o Aeroporto do Galedo obteve as
seguintes notas: a) tempo de fila no check-in (autoatendimento): 4,59; b) tempo de
fila no check-in (balcdo): 4,13; c) cordialidade e prestatividade dos funcionarios do
check-in: 4,62; d) qualidade da informacao prestada pela companhia aérea: 4,46; e)
velocidade de restituicdo da bagagem: 3,05; f) integridade da bagagem: 3,77.
Observam-se bons numeros relativos as companhias aéreas, na visao dos
passageiros, acerca do Aeroporto do Galedo.

A respeito dos orgaos publicos, o resultado geral do aeroporto foi: a) tempo
de fila na emigracéo: 4,54; b) cordialidade dos funcionarios da emigracao: 4,55; c)
tempo de fila na imigracéo: 4,49; d) cordialidade dos funcionarios da imigracao: 4,48;
e) tempo de fila da aduana: 4,64, f) cordialidade do funcionéario da aduana: 4,69.

A média trimestral do transporte publico para o aeroporto foi de 4,08.
Resultado muito superior, se comparado ao Aeroporto JK. Este fator se da, porque o
Aeroporto do Galedo conta com Bus Rapid Transit — BRT Transcarioca— ou
‘transporte rapido por Onibus’, passando pelos Terminais 1 e 2, com capacidade
para 180 pessoas e equipados com ar condicionado. Inaugurado para a Copa do
Mundo de 2014, o corredor expresso liga a Barra da Tijuca a Illha do Governador.
Além disso, o Galedo conta com 6nibus executivo que o liga ao Aeroporto Santos
Dumont (R$ 14 — a cada 30 minutos), a Barra da Tijuca — Terminal Alvorada via
Linha Amarela (R$ 16 — a cada 30 minutos) e a Zona Sul (R$ 16 — a cada 30
minutos).

Embasados em diversas auditorias, e respaldado por diversos 6rgdos que
regulam a aviacao civil, como a ANAC, O Aeroporto do Galedo conquistou, neste
ano, a ISO 9001:2015 — Selo de Gestao da Qualidade e Seguranca Operacional,
atestando sua Gestao em Qualidade em Aeroportos. A declaragédo, expedida pela
Bureau Veritas é uma referéncia no sistema operacional de um aeroporto e
robustece o comprometimento da concessionaria em servir as chamadas de
seguranca e emergéncia no periodo menor possivel e de maneira exemplar, se

equiparando aos melhores aeroportos o mundo. Para obter a ISO, a concessionaria
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Aeroportos do Futuro efetuou o treinamento e alinhamento das equipes de resposta
a seguranca e emergéncia, além de capacitar os bombeiros e médicos. Além disso,
comprou seis modelos de caminhdes Panther 6x6 — consagrado como os melhores
do mundo, no combate a incéndios — por R$10 milhdes de reais. De acordo com o

Gerente de qualidade e resposta a emergéncia do RIOGaleéo,

Essa € uma certificacéo inédita entre os aeroportos do Brasil e muito
dificil de ser conquistada por conta das rigorosas exigéncias. Mas
nos empenhamos em sistematizar todos o0s processos, alinhar as
equipes e preparar os 110 documentos que descrevessem a rotina
da empresa. O RIOGaledo investiu R$ 2 bilhdes em novas
infraestruturas, modernizacdo e seguranca com apenas dois anos de
operagdo. Agora com a ISO, a concessionaria demonstra que esses
investimentos se somam a busca da maior confiabilidade possivel
com a operacdo de seguranca e resposta a emergéncia, tanto com
relacdo aos passageiros como as empresas que aqui trabalham.

De acordo com o Gerente, outros departamentos do aeroporto, como o
financeiro e a engenharia, igualmente se empenhardo para obter a certificacdo 1SO.
A finalidade é demonstrar aos passageiros € ao mercado gue a concessionaria
empenha-se na busca da exceléncia operacional e um sistema de qualidade
idealizado pelas principais normas internacionais.

A empresa de Defesa e Seguranca Saab fixou um contrato com a
concessionaria responsavel pelo RIOGaleéo, para oferecer um software de inspecéo
de superficie. Tal programa auxilia na diminuicdo dos custos operacionais e dos
atrasos dos voos e, também, expande a eficiéncia nas operacbes dos avibes
enguanto estiverem no solo, ja que demonstra a posi¢cao das aeronaves, em tempo
atual. O Aeroporto do Galedo é o primeiro da América Latina a fazer uso desta
tecnologia de ponta.

Ainda que o contrato de PPP do Aeroporto do Galedo nao esteja no ponto
central das recentes investigacdes de corrupcdo, ndo é possivel objetar que a
operacdo Lava Jato exerca influéncia direta na gestdo do Aeroporto, ja que a
empresa Odebrecht esta ligada aos escandalos. Tal imoralidade pode gerar uma
visdo deturpada das PPPs, produzindo a percepcdo de um quadro empresarial,
politico e cultural ruim, assinalado pela auséncia de transparéncia nos processos e
com baixa qualidade no planejamento e gastos publicos. Desta forma, a concessao

do Aeroporto do Gale&o pode passar por uma nova licitagéo.
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4.3 Principais variadveis da estrutura, processos e resultados dos
modelos de gestao das PPPs

A pratica internacional elenca o mercado de capitais maduro como um dos
aspectos-chave de éxito das PPPs, anuindo o uso de instrumentos financeiros
moldados sob medida, como as operacdes de securitizacdo de créditos contra a
Administracdo Publica para a reparticdo do risco com investidores institucionais. De
igual forma, € uma conduta comum, no exterior, que haja um mercado de seguros
primoroso para a mitigacdo dos riscos. Isto, contudo, ndo p6de ser utilizado na
concessao dos aeroportos brasileiros, pois sao fatores incipientes perante a
legislacdo do pais.

No Brasil, € unanime a ideia de que o pais carece de investimentos relevantes
para superar suas caréncias de infraestrutura. O alto nivel de endividamento do
setor publico, a desvinculacdo de receitas e a politica tributaria do pais, entre
diversos fatores, tornaram inexequivel a execucdo de projetos com financiamento
especifico de recursos publicos, impactando no desgaste e declinio da infraestrutura
brasileira. Porém, apesar do grande esforco em instituir o modelo de PPP como uma
possibilidade de escolha de recursos financeiros para organizacbes com projetos
complexos e de grande porte, sua utilizacdo ainda é considerada incipiente, quando
comparada a Estados que ja fazem uso deste modelo ha mais de 30 anos.

O Método PDCA (Plan, Do, Control, Act) é muito utilizado para o
Gerenciamento da Qualidade de projetos e, por consequéncia, pelas PPPs nos
aeroportos. Para Amancio (2014:38) “o monitoramento permite enxergar qual agao
corretiva deve-se tomar para fazer com que cada processo siga no curso desejado,
ou seja, aprimorado.” Por isso, pode-se afirmar que é um ciclo, haja vista que ha
sempre um movimento. Grande parte das vezes, as instituicbes publicas fazem o
planejamento, mas ndo ha aprimoramento das acdes, tornando-as ineficazes e
ineficientes, o que descaracteriza a finalizacdo do Método. Conclui o autor que
“rodar todo o ciclo € extremamente importante para alcangar o seu sucesso.”

Corroborando com o autor, Lugao (2013:30) denota que “0 monitoramento € a
etapa mais importante do gerenciamento de riscos.” E, acrescenta, “o ciclo PDCA

precisa ser mantido para que os resultados deste gerenciamento sejam obtidos.”
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Adicionalmente, deve-se apontar aqueles que respondem pelo monitoramento do
projeto e suas devidas retificagoes.

Os métodos de governancga nos aeroportos investigados estdo embasados na
utiizacdo do Meétodo PDCA, que proporcionou ao parceiro privado e a
superintendéncia da INFRAERO admitirem ciclos mensais, quinzenais e semanais
de governanca corporativa dos aeroportos. As partes compreendem que ao utilizar
tal ferramenta, € possivel monitorar a evolugdo percentual de cada intervalo de
governanca, ou seja, 0 custo de cada elemento do portfélio; se os recursos
empregados se encontram abaixo ou acima do planejado; os riscos inerentes ao que
foi pactuado.

De igual forma, os aeroportos aqui estudados tém lancado mé&o da técnica de
Monte-Carlo, a fim de reproduzir os cenarios de riscos do projeto.

Na area de marketing e publicidade, os Aeroportos JK e do Galedo tém tirado
proveito das redes sociais e de outras plataformas para divulgar suas noticias e seus
servicos para um maior numero de clientes-cidaddos, a um custo relativamente
baixo.

Sabe-se que o BNDES é o maior financiador de projetos de infraestrutura no
Brasil. Tal acdo se da, até mesmo, de forma indireta, através de repasse de
recursos, transferindo-os para um banco privado, e este, por sua vez, aceita 0 risco
e analisa o financiamento do projeto. Para ter o BNDES como apoiador corporativo e
financiador das concessfes do Aeroporto JK e do Galedo, foi necesséario que se
criasse a SPE e seguisse as seguintes condi¢des, representadas no Quadro 8, a

seqguir:

QUADRO 8 — FINANCIAMENTO DO BNDES NOS AEROPORTOS JK E GALEAO

Aeroporto JK

Aeroporto do Galedo

Participacdo do BNDES

Até 70% dos investimentos
financiaveis

Até 70% dos investimentos
financiaveis

Prazo de utilizacéo

Até sete anos. 0]
financiamento é estruturado
em tranches®*, embasado na
caracteristica do
investimento.

Até cinco anos. Caso haja
empréstimo-ponte -
empréstimo emergencial que
vigora até que seja liberado
o definitivo - 0 prazo contara
a partir da assinatura do

34 Divisdo de um contrato. As tranches separam as peculiaridades de cada contrato como, taxas de
juros distintas para cada montante desembolsado em um determinado prazo.
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contrato do
ponte.

empréstimo-

Prazo de caréncia

Até seis meses apls a
utilizacdo de cada tranche

Até seis meses apdés a
utilizacdo de cada tranche

Prazo total do financiamento

Até 180 meses

Até 240 meses

Remunerac¢do basica

0,9% ao ano

0,9% ao ano

Taxa de risco do crédito

Segundo a classificacdo de
risco da operacdo — varia
entre 0,46% ao ano até
3,57% ao ano

Segundo a classificacdo de
risco da operacdo — varia
entre 0,40% ao ano até
2,87% ao ano

Sistema de Pagamento

Sistema de Amortizacao
Constante — SAC%®

Sistema de Amortizacdo
Constante — SAC

Maquinas e equipamentos
financiaveis

Somente os credenciados no
BNDES

Somente os credenciados no
BNDES

Estrutura de garantias

Fianca bancaria e/ou
corporativa; penhor  de
acOes; cessdo fiduciaria ou
penhor dos direitos
emergentes da concessao;
cessdo fiduciaria ou penhor
de direitos creditérios ou
recebiveis; conta reserva: no

minimo  trés  prestacdes
vincendas ou vencidas, a
critério do BNDES;

constituicao de “pacote de
garantias e seguros”, com
clausula beneficiaria em
favor dos credores ou
constituicao de “conta
seguradora”, incluindo,
dentre outros: 0]
performance bond; e/ou (ii)
seguro de risco de
engenharia.

Fianca bancaria elou
corporativa; penhor de
acOes; cessado fiduciaria ou
penhor dos direitos
emergentes da concessao;
cessdo fiduciaria ou penhor
de direitos creditérios ou
recebiveis; conta reserva: no

minimo  trés  prestacdes
vincendas ou vencidas, a
critério do BNDES;

constituicao de “pacote de
garantias e seguros”, com
clausula beneficiaria em
favor dos credores ou
constituicao de “conta
seguradora”, incluindo,
dentre outros: 0]
performance bond; e/ou (ii)
seguro de risco de
engenharia.

Fonte: BNDES (2012; 2014)

A performance bond — garantia de desempenho contratual — focaliza no
comportamento atinentes as obrigacfes contratuais, especialmente com relacdo a
operacdo de servicos. As taxas de risco e o prazo final de financiamento do
Aeroporto do Galedo sdo melhores que do Aeroporto JK. As PPPs, ao incluirem
recursos financeiros publicos, devem se submeter a uma investigacdo de custo-
beneficio comparativamente a outros projetos (FRISCHTAK, 2013). Desta forma, as

PPPs dos aeroportos s6 devem ser estabelecidas se seus custos forem

85 O valor da amortizacdo se da da seguinte forma: divide-se o valor principal pela quantia de
parcelas. Desta forma, as parcelas se apresentam com valores decrescentes.
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transparentes e 0s cenarios negativos que, porventura, possam existir, forem
reconhecidos.

A sociedade imposta entre as concessionarias e a INFRAERO — com 49% do
negocio -, em conjunto com a promessa de financiamentos por intermédio dos
bancos estatais, sustentou a oferta de outorgas grandiosas nos leildes dos
aeroportos. Porém, a eficiéncia financeira e econémica dos investimentos tém
revelado inconvenientes para o futuro. Tal fator se da, pela falta de incentivos de
ampliacdo da malha aérea nacional, tanto com relacdo as operacfes das empresas
aéreas, quanto a existéncia de demanda compativel para implementar todas as
atividades e obras que as concessionarias ambicionam executar.

Sem salvaguardas satisfatorias, as trocas ndo se concretizam, pois 0
dispéndio depreendido é muito alto. As PPPs pleiteiam investimentos em ativos que
nao podem ser convertidos facilmente em dinheiro e, igualmente, ndo podem ser
repassados ou restituidos para terceiros com presteza e agilidade. Sao ativos
especificos. Cabe ressaltar que, uma das caracteristicas fundamentais ao planejar
um empreendimento é admitir e avaliar seus riscos de forma a qualificd-los e
quantificad-los, com fins de estabelecer indicadores de mitigacdo (ALSTON, 2008).

Mesquita e Martins (2008) advertem que as PPPs brasileiras tém como
pontos negativos a “insuficiéncia da blindagem fiscal, especialmente por nao
considerar como passivos contingentes as garantias prestadas pelo parceiro publico,
0 que pode dar origem a novos ‘esqueletos™. E, acrescentam, “garantia de
remuneracdo real minima do investimento estabelecida em contrato; poder
excessivo e centralizador do comité gestor; e a pouca exigéncia na participacao de
recursos proprios do setor privado na parceria.”

Os entrevistados foram categéricos ao afirmar que as PPPs, em si mesmas,
sdo simples preceitos juridicos; ndo demonstrando vocacdo para solucionar o0s
intrincados problemas de infraestrutura brasileira e, igualmente, ndo incentivando os
investimentos. Em consonancia com esta fala, Andrade (2011:294) afirma que as
PPPs “podem ou n&o servir como instrumentos para atingir esse fim, dependendo da
escolha dos projetos, de serem ou ndo precedidos por estudos e planejamento
cuidadosos, da realizacdo de licitagcbes que se prestem a comparacao efetiva dos

distintos aspectos das propostas apresentadas, para a selecdo do melhor negdcio.”
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As PPPs dos aeroportos vinculam-se, resumidamente, & seriedade na conducgdo do
processo e a atender os interesses de médio e longo prazo da sociedade.

Observa-se que as concessdes visam harmonizar as boas praticas de gestao
e investimentos da iniciativa privada com a devida promocao do interesse publico.
Assim, os interesses dos atores privados, poder publico e usuérios do servico devem
estar alinhados. Cabe ao Estado desenhar o edital de forma eficiente, eficaz e
efetivo; estimular a competicdo nos leildes e, por fim, garantir a fiscalizacdo dos
compromissos e regras contratuais por parte das agéncias reguladoras. Hoje, esta
muito claro nas concessfes mundiais, que o setor privado deve ser o agente de
investimento, cabendo ao Estado a condi¢cao de facilitador e fiscalizador.

Segundo Terribili Filho (2010)

Evidentemente que se faz necessario gerenciar as receitas
decorrentes do faturamento realizados pela empresa prestadora de
servigos contra o cliente. Entretanto, este gerenciamento esta
associado ao gerenciamento de contratos, que tem por base, valores
predeterminados com base em entregas realizadas, fases
concluidas, niveis minimos de servicos atingidos, penalidades
financeiras previstas em contratos que afetam o faturamento.

Como se sabe, indicadores representam ‘fotografias instantaneas do projeto’,
porém apontam tendéncias. A seguir, no Quadro 9, sera apresentado o Resultado
por Indicador de Processos Aeroportuarios dos Aeroportos JK e do Galedo — e a
Média Nacional —, em separado dos demais 12 aeroportos ja listados.

QUADRO 9 — RESULTADO POR INDICADOR DE PROCESSOS DOS AEROPORTOS JK E
DO GALEAO

JK | Galedo | Média
nacional

Check-in doméstico — tempo médio de espera na fila do check- 4 20 10,46
in balcdo (em minutos)
Check-in internacional - tempo médio de espera na fila do 3 14 7,53
check-in balcdo (em minutos)
Inspecéo de seguranca embarque domeéstico — tempo médio de 2 8 2,93
espera na fila do Raio X (em minutos)
Inspecdo de seguranca embarque internacional — tempo médio 2 3 2,86
de espera na fila do Raio X (em minutos)
Embarque doméstico — tempo médio de espera na fila para| 10 16 11,26
embarque na aeronave (em minutos)
Embarque internacional — tempo médio de espera na fila para | 12 18 12,13
embarque na aeronave (em minutos)
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Restituicdo da 12 bagagem de voos domésticos — tempo médio | 12 15 11,06
de chegada da 12 mala do voo na esteira de restituicdo, a partir
do calco da aeronave (em minutos)

Restituicdo da 12 bagagem de voos internacionais — tempo 9 21 10,13
médio de chegada da 12 mala do voo na esteira de restituicéo,
a partir do calco da aeronave (em minutos)

Restituicdo da dltima bagagem de voos domésticos — tempo | 22 22 18,13
médio de chegada da ultima mala do voo na esteira de
restituicdo, a partir do calco da aeronave (em minutos)

Restituicdo da ultima bagagem de voos internacionais — tempo | 36 59 33
médio de chegada da ultima mala do voo na esteira de
restituicdo, a partir do calco da aeronave (em minutos)

Emigragdo — tempo médio de espera na fila da emigracéo (em 1 5 2,6
minutos)

Imigracdo — tempo médio de espera na fila da imigracdo (em 8 7 8,13
minutos)

Aduana — tempo médio de espera na fila da aduana, no canal 0 11 1,46
‘bens a declarar’ (em minutos)

Aduana — tempo médio de espera na fila da aduana, no canal 2 5 3

‘nada a declarar’ (em minutos)

Fonte: SAC b, 2016

O tempo de referéncia da Comissdo Nacional de Autoridades
Aeroportuarias — CONAERO para emigracdo e imigracao é de 16 minutos. J& o
periodo padréo para a aduana é de 8 minutos.

Dado que o indicador de desempenho é uma mensuracao, e se é facilmente
praticavel determinar um padrdo — valor previsto — para cada indicador, entdo as
variantes apresentadas acima, apontam que algo esta fora das condi¢des regulares,
exigindo da equipe responsavel pela PPP, andlise e monitoramento das variacoes,
avaliacdo e possivel mitigacdo das acBes acometedoras que causam estas
alteracdes, bem como a aplicacéo de estratégias para reajuste da direcéo.

Observa-se que em todos os itens, o Aeroporto JK apresenta indices
melhores que o do Galedo e, na maioria dos quesitos, melhor que a média nacional.

Este trabalho demonstra que os aeroportos brasileiros concedidos procuram
melhorar a infraestrutura para comportar as aeronaves e suas cargas e passageiros.
Tais servicos englobam instalacbes espacosas para o conforto dos passageiros,
pistas mais longas e processos aperfeicoados de alfandega e seguranca.

Denota-se, com o Quadro acima, que ha uma preocupagdo com a melhoria
dos servicos prestados, ja que existe uma conexdo entre a remuneracdo da

concessionaria e os indices de produtividade e eficiéncia, cujo modelo serve
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repreensdo ou estimulo ao comportamento do concessionario. Guimardes (2011:

427) adverte que

Ao mesmo tempo em que lhe onera a prestacdo do servi¢co pelo mau
desempenho (criando-lhe 6nus ou reduzindo-lhe a remuneracao
correspondente), admite-se que a ampliacdo de sua eficiéncia
signifique o incremento de remuneracdo (produzindo-lhe um bénus).
Esse mecanismo, dadas sua amplitude e flexibilidade, pode servir
Nnos casos concretos a vestir politicas regulatérias mais interessantes
a eficiente e econdmica prestacao de servicos tomados pelo Estado.
E necesséario ressalvar que todas as situagdes atinentes a
remuneragdo do prestador - inclusive e especialmente o0s
procedimentos de avaliacao/afericdo dos niveis de performance —
deverdo estar suficientemente delineados e delimitados no
instrumento convocatério. Nao s6 no que tange aos critérios e fatores
de afericdo e desempenho do parceiro privado, mas, também, no que

7

refere aos procedimentos de fiscalizagdo e controle, é exigida
previsdo especifica e minuciosa no edital e no contrato,
disponibilizando-se todas as informagfes pertinentes ao parceiro
privado.

Outrossim, os critérios de avaliacdo devem ser caracterizados de maneira
objetiva e transparente, refreando as avaliac6es arbitrarias e discricionarias.

O Governo Federal tem percebido que os aeroportos JK e do Galedo, apds o
periodo de concessao, modificam as condicbes econdmicas do local onde esta
instaurado e das regibes de influéncia. Desta maneira, é fundamental que as
concessiondrias sejam apontadas como atores integrantes do desenvolvimento,
dando-lhes oportunidades de modernizacdo e adaptacdo da estrutura fisica, bem
como adequacdo as novas demandas dos clientes-cidaddos. As modernas
infraestruturas dos aeroportos séo vitais para responder ao aumento das exigéncias
de uma economia mundialmente globalizada. Com uma infraestrutura melhor, gera
ao pais, mais divisas estrangeiras e mais empregos.

Contudo, o éxito das PPPs nos aeroportos implica na preservacao do apoio e
suporte de atendimento as demandas dos stakeholders, aléem da coeréncia dos
processos financeiros e administrativos, garantindo a eficiéncia, eficacia, efetividade
e sustentabilidade dos servi¢cos. A capacidade institucional esta diretamente ligada a
pratica de planejamento e gerenciamento de politicas publicas, com base na

transparéncia, modernizag&o e nos resultados.
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Os stakeholders envolvidos com as PPPs precisam compreender, nao
apenas, a estratégia da empresa em que trabalham, mas também, dos
concorrentes, no sentido de definir acdes e projetos capazes de agregar vantagens
competitivas a sua instituicdo. Qualquer premissa de valoracdo institucional
centrada, somente, nos ativos tangiveis e nos seus respectivos retornos,

desconsiderando os aspectos intangiveis estard, cada vez mais, fadada ao fracasso.

4.4 Andalise deriscos inerentes aos editais das PPPs

Com a realizagdo da Copa do Mundo em 2014 e com as Olimpiadas de 2016,
a imprensa mundial voltou ‘seus olhos’ para o Brasil. Foi necessario que o pais
mitigasse os diversos riscos de debilidade do modal aéreo. Os terminais e as pistas
de pouso e decolagem lotadas, 0os congestionamentos aéreos eram preocupacdes
que deveriam ser solucionadas, mas poderiam fracassar, devido a inércia e a
comodidade da maioria dos gestores dos centros urbanos em que predominam o
mau uso das vias, o engarrafamento, o proeminente nivel de poluicdo, entre outros.

Segundo Yogui e Moreno (2014:71) a maioria dos projetos de infraestrutura é
considerada megaprojetos, isto porque “sdo qualitativamente mais complexos e com
maior risco, além de demandarem regimes de governanca diferenciados se
comparados aos outros projetos com menor risco no seu empreendimento.” Os
autores afirmam, ainda, que estes megaprojetos tém como caracteristica
fundamental o “alto nivel de incertezas presentes ao longo de todo o ciclo de vida
desse tipo de projeto, bem como a variedade da natureza das questbes a serem
tratadas conforme seu andamento e a sua formatacéo e a influéncia das condi¢cdes
para o seu desenvolvimento.”

Carvalho e Rabechini (2011:256) esclarecem que é importante “a busca de
informacgdes historicas e do conhecimento acumulado de projetos anteriores, de
natureza semelhante, além de outras fontes de informacao referentes ao projeto em
curso.” Os autores denotam que “essas informacgdes podem ser colocadas em listas
de verificagdo — checklists —, permitindo a identificacdo do risco de forma mais
rapida e simples.” As licdes aprendidas carecem serem documentadas de tal forma

gue os gerentes de projetos possam compreender quais foram os erros do pretérito.
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Kerzner (2011:488) argumenta que “a experiéncia € uma excelente professora no
gerenciamento de riscos. Contudo, ndo importa 0 quanto tentemos, 0S riscos vao
ocorrer e 0s projetos podem sofrer.” Os checklists da Elaboracdo dos Estudos para a

concessao dos aeroportos, aqui estudados, incluem o0s seguintes itens e riscos,

conforme pode-se observar no Quadro 10:

QUADRO 10 — CHECKLIST

Iltens

Riscos

Todas as aprovacdes prévias estao
formalizadas?

Paralisacdo ou invalidacdo do processo

Equipe técnica est4d contratada e
disponivel para o inicio do projeto?

Necessidade de retrabalho
Aumento de custo e prazo

O escopo estd detalhado para os
consultores?

Renegociagdo de contratos,
orcamento e prazo

com impacto,

Recursos para o estdo

disponibilizados?

projeto

Paralisacdo do processo em virtude de

contingéncias néo contabilizadas

Estrutura de governanga e processo
decisorio estao definidos?

Prejuizo da integracao e qualidade dos estudos
Falta aderéncia das diretrizes publicas
Paralisacdo do processo

Cronograma esta4 definido em bases
realistas? Existe detalhamento do
cronograma?

Prorrogacdo do cronograma
Concorréncia do calendério
projetos concorrentes

politico e/ou

Forma de comunicacdo do projeto com
os stakeholders esta definida?

Desencontro de informagdes para o publico
Impugnacdes e perda de legitimidade do projeto

Fonte: ABDE (2014)

Castilho e Nascimento (2014:99) argumentam que

7

A transmissdo deste conhecimento é muito benéfica do ponto de

vista estratégico,

pois a postura na regulagdo, sobretudo em

momentos de negociacdo de reequilibrio econdmico-financeiro do
contrato, tende a ser aperfeicoada se o histérico da modelagem do
projeto for observado.

As diversas condicdes de riscos de parcerias dos aeroportos podem incluir

aspectos do projeto ou do ambiente organizacional que podem, porventura,
contribuir para o risco negativo do projeto, tais como: a falta de sistemas de
gerenciamento adequados e integrados, projetos simultaneos, deficiéncia ao
gerenciar os projetos e, por fim, dependéncia de individuos externos que estédo fora

do controle da geréncia do projeto.
Pelo fato do Aeroporto JK e do Galedo j&4 serem instituicbes em
funcionamento, ou seja, ndo serem greenfield — projetos no papel, incipientes —, um
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dos riscos da concesséao esta condicionado a atuagéo do proprio operador, além das
corresponsabilidades fixadas pelo sponsor.

A alocacao de riscos apresentadas nos editais de concessédo dos aeroportos
JK e do Galedo se da da seguinte forma: poder concedente e concessionaria. Sao
riscos dependentes das acgOes do Estado: restricdo operacional resultante da
omissao ou decisdo de entes publicos; alteragdes nos servicos em detrimento de
novas exigéncias de procedimentos de seguranca; sucessdo de eventos de caso
fortuito ou forca maior, exceto quando a sua cobertura seja aceita por instituicdes
seguradoras na data do evento. Constitui riscos ao parceiro privado dos aeroportos,
0 sobrepreco dos insumos, estimativas erradas da demanda de cargas e
passageiros, além dos custos dos investimentos a serem efetivados. Outros riscos
eminentes sdo: atrasos e excesso de burocracia na aquisicdo das licencas,
autorizacbes e permissdes necessarias a construcdo ou operacdo de novas
instalacdes e, por fim, aumento da taxa de cambio.

Sabe-se que no ambito do contrato de PPP de prestacdo de servico, 0 ente
privado embolsa uma remuneracéo pela prestacdo dos servigos e por ter assumido
diversos riscos advindos de seu provimento. Ambos o0s aeroportos estudados

trabalham com a seguinte equagéao econémico-financeira:

obj + ris = rem

Onde,

ris — riscos para prestar o servigo de acordo com o que foi estabelecido em contrato;
rem — honorérios recebidos pela prestacdo dos servicos e riscos abracados pelo
ente privado

obj — objeto do contrato; o servigo que o contratado se vincula

Observa-se dai, que o que descreve a equacdo econdmico-financeira do
contrato de prestacéo de servicos dos aeroportos € o vinculo entre a matriz de riscos
e a remuneracao prevista no contrato.

O Governo, ao tratar com desmazelo os itens essenciais das concessoes,

corre o risco de obter propostas adversas do que se pretende obter. E possivel,
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ainda, que ao receber projetos que considerem os riscos, a administracdo publica
nao tenha critérios razoaveis e plausiveis para avalia-las.

Ribeiro e Pinto (2014:6) afirmam que “uma das regras mais elementares
sobre a distribuicdo de riscos em contratos de concessdo e PPP é que nao se
devem transferir para um concessionario 0s riscos sobre 0s quais ele ndo tem
qualquer controle e, muito menos, riscos que sdo controlados pela outra parte do
contrato.” E sabido que a PPP auxilia no aprimoramento da governanca corporativa,
contribuindo com a transparéncia na publicacdo das informacdes e no
gerenciamento de projetos.

Abdollahyan (2012:36) vai ao encontro destes autores, quando exorta que “as
organizacdes, cada vez mais, buscam melhorar seus processos de governanca, o
gue pressupde tomada de decisdo transparente e baseada em critérios de negoécios
mais objetivos.” Conclui o autor, “a gestdo do valor torna-se imprescindivel ao
sucesso das organizagdes.”

Os riscos devem ser monitorados, de perto, pelo grupo que esta diretamente
ligado & gestdo do contrato dos aeroportos. A vista disto, os riscos podem ser
considerados como: a) nao separados contratualmente; b) divididos,
contratualmente, entre as partes; c) pertencente a Administragcdo Publica; d)
relacionados as mudancas ocorridas nos contratos de PPP. Para tanto, é
indispensavel que a equipe de gestdo do contrato de PPP dos aeroportos tenha
discernimento das requisi¢cdes especificadas nos contratos, de modo a manter a
coesdo e congruéncia com os servidores que regulam o projeto e os individuos que
0 estruturou.

Portanto, observa-se que os desafios potenciais no contexto da gestdo dos
contratos nos aeroportos, necessitam de um discernimento prévio. Caso a situagédo
se manifeste com veeméncia, e o primeiro ponto de contato da concessionaria nao
obtenha éxito na resolucédo, € fundamental que seja levada a um ambiente com
maior nivel se experiéncia. Para se precaverem, e evitarem o retrabalho, as
concessiondrias do Aeroporto JK e do Galedo contam com um manual de operagéo
do contrato, com fins de auxiliar os aspectos de governanca.

No Brasil, o que se vé&, por meio das PPPs, & o Estado custear de forma

indireta o investimento ‘privado’ através de financiamentos via bancos publicos,
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como o BNDES, Caixa Econdmica Federal e Banco do Brasil. Segundo Ribeiro e
Pinto (2014:14) “qualquer participante da licitagdo que nao utilize essas condi¢des
subsidiadas de financiamento dificiilmente tem qualquer chance de vencer a
licitacdo.”

Os contratos de concesséo dos aeroportos indicam uma relagéo estreita entre
as partes. Devido esta cooperacdo e dependéncia, as empresas evitam contendas
com a Unido e a ANAC. Na visao de Engler (2014:67), é perigoso limitar “a liberdade
do parceiro privado de buscar outras fontes de financiamento consideradas mais
adequadas, notadamente por intermédio do mercado de capitais.” E, adverte, “para
0 poder concedente € mais importante certificar-se de que os investimentos estao
sendo realizados conforme o cronograma estabelecido no contrato, do que saber
como o concessionario pretende financia-los.” Porém, o Brasil € mais regulador e
menos produtor.

E importante frisar que nos paises de origem anglo-saxonica, as parcerias
existentes entre os setores privado e publico permitem contratar para executar obras
de infraestrutura produtiva como rodovias, aeroportos, e obras de saneamento
basico, organizacbes ndo especializadas no determinado servico — fundos de
investimento, por exemplo —, mas que procuram parceiros capacitados e disponiveis
em assumi-lo. Na contraméo, as leis brasileiras exigem que a instituicdo contratada
demonstre atuacdes anteriores e seja a mesma que devera executar a atividade.

O sentido concreto das garantias reais basicas dos contratos de PPP dos

aeroportos brasileiros é ilustrado no Quadro 11, a seguir:

QUADRO 11 - RISCOS E GARANTIAS DOS CONTRATOS DAS PPPS DOS
AEROPORTOS BRASILEIROS

Risco Garantias
Fase pré- De elaboracéo Empenho de complementar o capital
operacional De regulacédo / ambiental | financeiro da empresa.
Dos controladores Acordos que compilam fornecedores e
empreiteiros a respeitarem orcamentos e
prazos.

Contratar o seguro em favor dos
financiadores.

Fase operacional | De mercado Penhor de acgbes administradas pela
Financeiro beneficiaria.
De refinanciamento Penhor dos direitos que emergem do
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contrato de concessao.

Step in rights® — ingeréncia dos
financiadores quando a atual gestdo
prejudicar o éxito do projeto ou a sua
capacidade de honrar os compromissos.

Fonte: ABDE (2014)

Para a utilizagcdo do step in rights, a legislacdo brasileira obriga que os
financiadores que monitoram a SPE satisfagcam as obriga¢cdes de regularidade fiscal
e juridica prescritas na licitacdo. Ademais, 0 assentimento de controle da SPE é
momentaneo e facticio, reservado até o momento da reestruturacédo financeira da
concessao.

Tavares (2014:22) admoesta que “em se tratando do orcamento, a analise
quantitativa de riscos poderd ser utilizada para que a administracdo estime as
contingéncias em funcdo dos riscos do projeto e estabeleca os critérios de
aceitabilidade dos pregos.”

A multa pelo descumprimento do calendario de investimento dos projetos no
Aeroporto JK é de R$ 150 milhGes (cento e cinquenta milhées de reais) e, além
disso, R$ 1,5 milhdo (um milhdo e quinhentos mil reais) por dia de atraso (SAC,
2013). Além disso, é aplicada multa em virtude do atraso ou descumprimento das
obrigacBes discriminadas a seguir: a) ndo fornecimento a ANAC de quaisquer
documentos e informagdes pertinentes a Concessdo, inclusive financiamentos,
investimentos, seguros, contratos e acordos de qualquer natureza firmados com
terceiros, bem como alteracdes nesses ao longo da Concessédo — 1 URTA por dia; b)
nao contratacdo ou ndo manutencdo em vigor, durante todo o prazo da Concessao,
das apodlices de seguro, com vigéncia minima de 12 (doze) meses, que garantam a
continuidade e eficacia das operacbes realizadas no Aeroporto, que sejam

%6 Em suma, apesar de a criagdo de um marco regulatdrio para o exercicio do direito de step-in ter
representado um importante avango para a sua utilizacdo, o fato de a legislacdo sobre o tema se
aplicar apenas aos contratos de PPP e aos contratos de concesséo de servigos publicos faz com que
permanecam as antigas duvidas e potenciais questionamentos referentes a utilizacdo do step-in nos
demais contextos. Nesse sentido, entendemos que a legislacdo brasileira ainda pode ser
aperfeicoada para enfrentar alguns dos problemas atinentes ao direito de step-in: a conciliagdo do
exercicio do step-in diante da vedacdo ao pacto comissorio; 0os prazos e limites para a utilizacédo
desse mecanismo; a possibilidade de utilizacdo do step-in em setores regulados, porém néo sujeitos
ao regime juridico dos contratos de concessdo de servigo publico, entre outros. Disponivel em:
http://www.machadomeyer.com.br/imprensa/step-in-right-no-direito-brasileiro. Acesso em 28 de
Outubro de 2016.
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suficientes para as coberturas previstas no Contrato de Concesséao — 100 URTA por
dia; c) ndo contratacdo ou manutencdo das garantias de execucao contratual em
desacordo com as obrigacdes previstas no Contrato — 100 URTA por dia; d) ndo
obtencéo do padrdo estabelecido para cada Indicador de Qualidade de Servico por 2
periodos consecutivos ou ndo — 50 URTA por ocorréncia; e) terem sido feitas 3
adverténcias a Concessionaria, estejam elas relacionadas ao mesmo fato ou ndo —
50 URTA por ocorréncia; f) decretacdo da caducidade da Concessao — 25.000
URTA; g) nao recolhimento, no prazo, de qualquer multa aplicada — 1 URTA por dia;
h) ndo apresentacdo do PGI ou quaisquer de suas revisdbes no prazo previsto no
PEA — 10 URTA por dia; i) auséncia de determinado item obrigatorio do PGI ou
quaisquer de suas revisdes periddicas — 10 URTA por item faltante por dia; j) ndo
implementacédo de qualquer inicio ou conclusdo das acdes previstas no PGl ou em
quaisquer de suas revisbes periodicas, no prazo estabelecido em referidos
documentos — 1000 URTA por ocorréncia e 10 URTA por dia de atraso; k) nao
apresentacao do Plano de Qualidade do Servico — PQS no prazo previsto no PEA —
10 URTA por dia; I) ndo cumprimento do prazo de entrega das ampliacdes previstas
na Fase I-B com integral atendimento ao PEA — 10.000 URTA por ocorréncia e 100
URTA por dia de atraso (SAC, 2013).

A URTA refere-se a Unidade de Referéncia da Tarifa Aeroportuéria,
equivalente a 1000 (mil) vezes o valor maximo da Tarifa de Embarque Doméstico.

Em 2013, a ANAC multou a Concessionaria INFRAMERICA em R$ 10
milhdes, por ndo ter demonstrado, na data acordada, o PQS. O Plano deve abranger
verificagcbes do nivel de servico prestado, motivos para desempenho abaixo do
desejado ou excesso de queixas e denudncias, além de medidas e acdes para o
reparo das imperfei¢oes.

A concessionaria que administra o Aeroporto do Galeao ficou inadimplente
com a Administracdo Publica, ao deixar de pagar uma conta de R$ 936 milhdes
(novecentos e trinta e seis milhdes de reais) pelo terminal. No contrato, consta uma
clausula que estipula multa de 2% e cobranca de juros atrelados a taxa SELIC, em
caso de atraso. Em dltima instancia, pode haver eventual perda da concesséo.

Contudo, este é um desenlace que ndo convém a nenhuma das partes e, uma
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negociacdo deve ser definida. Caso este desacordo se concretize, haverd grandes
dificuldades de buscar novos investidores internacionais.

Perante estas dificuldades, o Governo Federal estuda rever os contratos dos
aeroportos ja concedidos. Tanto o aeroporto JK e do Galedo, alegam queda de
receita em virtude da crise econémica e, por consequéncia, a reducédo na demanda
do transporte aéreo. Neste ano de 2016, as concessionarias dos cinco aeroportos
que ja foram concedidos devem pagar ao Governo Federal a quantia de R$ 2,5
bilhbes em outorgas. Como alternativa, para esta dificuldade, o consércio que
administra o Aeroporto do Galedo prop6s ao Governo Federal, que reduza os
pagamentos na fase inicial, durante a execu¢ao dos investimentos, restituindo o que
se deve no final da concessdo. A Unido esta analisando esta proposta e pretende
acrescentar um trecho que assinta este novo recorte para as concessdes em curso.
Tal dispositivo ja se encontra nos editais de leildes de concessdes dos aeroportos de
Floriandpolis, Fortaleza, Salvador e Porto Alegre.

Segundo os editais dos Aeroportos JK e do Galedo, ndo ha uma modelacéo
irreprovavel de garantias para tais parcerias. Portanto, requerer originalidade e
contemporizagao pelo sistema financeiro para encontrar maneiras de mitigar o risco
do mercado e, sobretudo, o politico. Caso as metas convencionadas no contrato nao
tenham sido alcancadas e o parceiro publico interrompa o pagamento, deixando a
SPE sem possibilidade de solvéncia, € possivel que suspenda a continuacdo do
contrato, bem como exija que o risco residual seja imputado pelos sécios. O
descumprimento das obrigacBes do ente publico acarreta em risco aos credores,
pois ha a possibilidade de ter o seu crédito liquidado por meio de precatorios.

De acordo com matéria publicada no sitio G1, do dia 25 de Outubro de 2016,
o Governo Federal tem analisado a hipotese de vender os 49% de participacdo nos
aeroportos concessionados de Brasilia, Guarulhos, Viracopos, Galedo e Confins, o
gue provocara a saida da empresa da parceria. O Governo do Presidente Michel
Temer alega que, com a crise financeira, a oscilacdo das contas publicas e a
diminuicdo na arrecadagdo, a INFRAERO se Vvé inviabilizada, enquanto socia, de
investir recursos financeiros nas obras de ampliacdo e melhoria destes terminais
aeroportuarios (G1, 2016). A perspectiva do Governo Federal é de que os terminais

de grande porte sejam concedidos ao parceiro privado, os aeroportos de médio
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porte sob a geréncia da INFRAERO e os de pequeno porte sejam transferidos para
as prefeituras que, no que lhe concerne, podera leiloar & iniciativa privada.

Ou os contratos sdo mais bem delineados ou simplesmente, 0os proximos
leildes tendem a ser um fracasso. Sao indispensaveis normas mais rigidas para os
governos que ndo cumprem com suas responsabilidades. Para tanto, é fundamental
que se tenha o Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM) e Fundo de
Participacdo dos Estados (FPE), para estes aeroportos que serdo transferidos para
as prefeituras. O ente privado ndo pode depender da boa vontade e do ‘bom humor’

das equipes de governo que vao se alternar ao longo dos anos do contrato.
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V. Discuss®ESs E CONCLUSOES

7

Incentivar 0 modelo de concessdo é estratégico para mitigar gargalos de
infraestrutura do Brasil, ja& que é possivel modernizar servicos e instalacdes
precarias, melhorando e desenvolvendo a competitividade brasileira. Possibilita, de
igual forma, que o Governo consagre seus esforgos e recursos em politicas publicas
voltadas para a populacdo mais vulneravel da sociedade. Com isso, observa-se que
a gestdo das PPPs é uma questdo econbmica, de conteudo e de gestdo, do que,
somente, uma questao juridica.

As concessfes assumem a funcdo meritéria de colaborar com as melhorias
dos servigos publicos, como aeroportos, hospitais, escolas, algumas rodovias, entre
outros. Observa-se, portanto, que o0s investimentos privados e publicos sao
complementares ao invés de substitutos entre si, ou seja, a PPP indica que a
iniciativa privada vem promover melhores servigos juntamente com o Estado.

Logo, a parceria existente entre os setores privado e publico propicia um
resultado visivelmente pratico e resoluto, ndo apenas na concretizacdo do
investimento em si, mas na abonacdo da qualidade do servico prestado nos
aeroportos brasileiro. Além disso, possibilita ascender grandes saltos, sem 0s quais
a infraestrutura como um todo ndo acompanhara a potencialidade de crescimento e
desenvolvimento da economia global.

E adequado recordar que as parcerias bem sucedidas sdo pautadas por duas
grandezas, quais sejam: um marco regulador sustentavel, que embarca multiplas
funcdes e, igualmente, um planeamento de longo prazo acrescido de politicas
publicas sélidas que sejam compatibilizadas com as infraestruturas objeto de
concessao. Desta forma, nas PPPs em aeroportos, ndo basta, apenas, a posicéo
politica, sdo imprescindiveis que haja elementos socioeconémicos que apoiem as
decisbes de emprego dos recursos publicos como, por exemplo, a avaliacdo de
custo/beneficio das concessionarias.

Esta atuacdo em conjunto € um compromisso, caracterizando um arranjo
complexo que, de fato, a PPP é.

Destarte, para 0 sucesso das instituicdes privadas que investem nas PPPs
em aeroportos, é indispensavel que se observe 0s objetivos da concessédo, 0s
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projetos que serdo concedidos, as garantias e a absoluta capacidade de gestédo até,
no minimo, que o projeto tenha recuperado todo o capital investido.

Observa-se o0 Aparelhamento do Estado, executando 0s servicos e
objetivando a satisfacdo das necessidades coletivas. Estas duas missbes, embora
compativeis, se apresentam de forma contraria. Em uma PPP o parceiro privado
passa a atuar como agente perante os clientes-cidadaos, contudo, de modo inverso
dos agentes publicos, ele tende a maximizar o lucro de seu negdcio, por esta
demonstrar sua razao de ser. Simultaneamente, cabe a Administracdo Publica
potencializar o atendimento as necessidades coletivas da sociedade.

Desta forma, harmonizar os objetivos de lucro das instituicbes privadas e
salvaguardar o interesse publico € um verdadeiro desafio multidisciplinar. No ambito
pubico, destaca-se a prudéncia em proteger o meio ambiente, a ordem social, a
responsabilidade fiscal e, sobretudo, a transparéncia dos processos. Ja nas
empresas, deve ser assegurada a restituicdo dos recursos econdmicos e financeiros
alocados na concessédo. O cerne da questdo esta em aplicar o que é melhor do ente
privado, que é o incentivo a eficiéncia, com atitudes que minimizam os riscos de
iniquidade.

Sabe-se que o0s aeroportos brasileiros outorgados ao ente privado se
enquadram na concessao patrocinada. Os aeroportos JK e do Galedo fazem parte
de um programa de desestatizacdo no setor, o qual deve ser estendido nos
préximos anos. O grande objetivo das PPPs dos aeroportos brasileiros €, além de
inserir capital privado no setor, conquistar empresas que atuam em outros grandes
aerédromos mundiais e atrair novos conhecimentos praticos de gestédo
aeroportuaria.

O futuro dos aeroportos concedidos no Brasil e no mundo é, sem ddvida, um
episodio sem uma conclusdo vislumbravel. As tecnologias, regulamentacdes e
mecanismos de financiamento, indubitavelmente mudardo. O conhecimento
progressivo sobre os elementos fundamentais do setor, bem como a maturidade dos
gestores publicos e aeroportuarios, sob a perspectiva das operagfes, dos negdécios
e das relagBes publicas, colaborara para que a aviacédo civil seja um dos atores
principais dos transportes na sociedade globalizada. Observa-se, portanto, que nao

basta uma mudanca quantitativa, de conceder o maior numero possivel de
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aeroportos, mas € necessario que haja modificagbes qualitativas em todo o projeto
de concesséo.

Este trabalho teve o propésito de destacar a ideia de que a PPP em
aeroportos pode diminuir as despesas governamentais de longo prazo, impelir a
empresa concessionaria a executar os investimentos no prazo negociado e com 0s
padrbes de qualidade predefinidos, a custos acertados previamente. Desta forma, é
possivel aumentar a viabilidade do projeto.

De igual forma, o trabalho buscou demonstrar que as parcerias nos
aeroportos ndo podem ser executadas sem critérios bem determinados e de maneira
precipitada, sob pena de prejudicar a confiabilidade do instrumento e por em risco,
ameacando o interesse coletivo. A vista disto, ocasionar contingéncias fiscais que se
reverberara em ampliacdo da divida publica, elevacdo da taxa de juros e
deterioragdo do ambiente macroeconomico para a aplicagdo de investimento
privado. Todas as dificuldades que emergiram e que sucedem desta forma de
contrato sdo imprescindiveis para a estruturacdo e evolucdo de um modelo
peculiarmente brasileiro de contrato de parceria entre o privado e o publico, que
venha na direcdo das demandas do pais e, mormente, ao encontro com as
peculiaridades brasileiras, tanto de contexto quanto legais.

Esta pesquisa teve como principais resultados: a) os aeroportos JK e do
Galedo tiveram maiores investimentos e melhorias profundas na prestacdo do
servico apO6s serem concedidos, e ainda, com perspectivas de acompanhar as
demandas da sociedade; b) o forte crescimento dos investimentos em aeroportos
brasileiros, apds o periodo de concesséo ao setor privado. O auge aconteceu no ano
de 2013, quando os investimentos privados atingiram a marca de R$ 4,5 bilhdes de
reais. Observa-se que em todos os itens do indicador de desempenho, o Aeroporto
JK apresenta indices melhores que o do Gale&o e, na maioria dos quesitos, melhor
gque a média nacional. Para o bom funcionamento das estruturas, processos e
resultados na gestdo das PPPs, torna-se necessario buscar as opiniées e conhecer
as demandas dos stakeholders, de modo que suas expectativas sejam melhor
atendidas, além de langar méo de indicadores qualitativos e quantitativos que visem
na melhoria do servigo prestado; c) os editais de PPPs dos aeroportos se mostram

precérios quando ndo oferecem seguranca juridica e contratual sobre os acordos
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firmados. Segundo os editais dos aeroportos JK e do Galedo, ndo had uma
modelacdo irreprovavel de garantias para tais parcerias. Portanto, requer
originalidade e contemporizacéo pelo sistema financeiro para encontrar maneiras de
mitigar o risco do mercado e, sobretudo, o politico. Portanto, para que 0s riscos
sejam mais bem divididos entre ambos os parceiros, deve-se assegurar as boas
praticas de monitoramento, controle e mitigacdo; d) os novos projetos de PPP
podem ser estudados, levando em consideracdo o planejamento governamental de
curto, médio e longo prazo, de forma mais sustentavel e com um marco regulador
mais eficiente e eficaz.

Seja no que diz respeito a questbes politicas, socioecondmicas ou
ambientais, a gestdo dos aeroportos JK e do Galedo pode ser conduzida ao bom
relacionamento com a comunidade que a eles servem. Seus desafios sdo de
assimilar as politicas, regras e regulamentacfes que governam os interesses de
cada ator envolvido e propiciar um ambiente benéfico a todos.

Em sintese, os terminais JK e Galedo exigem planejamento e gestdo para
acolher e ordenar diversos tipos de passageiros e aeronaves. Observa-se, com 0S
dados apresentados, que apesar dos conceitos fundamentais de planejamento e
operacao serem aproveitados em todo e qualquer terminal aeroportuério, ndo ha, no
mundo, dois terminais exatamente iguais. Deste modo, € necessario que haja
adaptacdes para auxiliar as aeronaves e 0s passageiros de maneira mais eficiente
com alta qualidade.

E primordial que os funcionarios das concessionarias que administram 0s
aeroportos JK e do Galedo conhecam os riscos nas PPPs, no intuito de mensurar as
transformacdes ao longo das negociacdes e seus respectivos impactos. Deve-se
salientar que os riscos mais impactantes e diretos na PPP dos aeroportos estao
relacionados ao aspecto socioambiental, de imagem institucional e de crédito. Além
disso, € basilar que os gestores identifiquem se 0s instrumentos mitigatorios
utilizados séo oportunos e se adequam a realidade do terminal.

Observando todos os aspectos citados, compreende-se que 0 emprego das
PPPs nos aeroportos como modalidade de financiamento e gestdo traz
consideraveis contribuicbes para o controle de aeroportos, além de configurar-se

como importante instrumento para o desenvolvimento de infraestrutura do setor
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aeroportoviario brasileiro. Logo, recomenda-se que o0 assunto seja amplamente
discutido nas universidades, ja que € uma prética que tende a ser, cada vez mais,
aplicada em nosso pais e ho mundo.

E fundamental que todo o trabalho que envolva as PPPs de aeroportos
observe a perspectiva evolutiva, documentando-se as licdes aprendidas, com fins de
fornecer os meios para reter as melhores praticas dos projetos.
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VI. DESAFIOS

Alguns estudiosos analisam de forma rigida, o termo ‘parceria’, alegando que
é aplicado de forma inapropriada, jA que por ser celebrado um contrato, o0s
interesses do setor publico e privado sdo opostos. Tais estudiosos suscitam uma
série de objecbes as PPPs brasileiras, salientando, sobretudo, a vastiddo do termo,
0 que poderia ocasionar uma excessiva ineficiéncia e centralizacado do 6rgao gestor.
H4, ainda, os riscos de se suscitar um endividamento futuro do Estado, devido a
falta de transparéncia na assinatura dos contratos. Porém, observa-se que as PPPs
adotam um parecer de sucesso nhos empreendimentos, pois se fundamentam no fato
de que cada caso € exclusivo, em razdo de suas peculiaridades, pela grande
quantidade de capital investido, pelos riscos intrinsecos e pela heterogeneidade de
expectativas de retorno. Assim, gera diversas relacdes entre cada um dos que
firmam um contrato muUtuo, onde se encontra as singularidades de cada projeto
(MARINELA, 2010).

O gerenciamento dos contratos de concessdo dos aeroportos requisita o
monitoramento e controle de varias informacfes alusivas a movimentacao
aeroportuaria, sendo que, tais dados devem ser detalhados separadamente por
cada voo. Com tais referéncias, € possivel observar o nivel de servigo ofertado aos
passageiros ao longo de toda a concesséo. E basilar que o levantamento, a coleta e
expedicao destes servigos sejam auditaveis e que os relatorios sejam harmonizaveis
com outros dados acompanhados pela ANAC.

Um monitoramento de projetos eficiente deve ter o envolvimento do
patrocinador com o projeto, uma equipe experiente, alinhamento com a estratégia da
empresa e, por fim, indicadores simples, que tragam acompanhamento rapido e
pratico. De igual forma, a normatizacdo € imprescindivel para assegurar a
confiabilidade das informacgdes alusivas a movimentag&o aeroportuaria.

As boas garantias é um ponto de partida para os financiadores. Mas,
igualmente, projetos com estudos bem feitos também sdo fundamentais. Desta
forma, é necessario que os servidores publicos sejam altamente qualificados.

Um desafio inerente ao financiamento das obras de infraestrutura que se

enquadram nas PPPs é a diminuicdo da participacdo do BNDES e demais bancos
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publicos, como fontes de financiamento, torando-se, apenas, avalistas. Tal fato se
dara, em breve, devido as restricdbes econdmicas e fiscais do setor publico e, em
contrapartida, a predisposicdo e a inclinacdo de investimento do setor privado. Neste
sentido, é importante que haja maior participacdo dos fundos de investimento no
financiamento das PPPs.

E interessante, também, que a Administracdo Publica estimule o
estabelecimento de empresas estruturadoras de projetos de PPP com foco na
capacitacao e elaboracdo destes projetos.

Outro desafio concernente aos projetos de PPP diz respeito a expectativa de
retorno de investimento ao longo de cinco a 35 anos. S&o periodos muito extensos
gque, na maioria das vezes, passam por sete, oito diferentes mandatos
governamentais. Ao pensar em oito gestdes publicas diferentes, € necessario que os
projetos se mostrem de alguma forma, relevantes, eficazes e eficientes. Além disso,
é fundamental que o governo garanta que honrara este contrato ao longo dos anos,
garantindo que ndo havera mudancas que se tornem incompativeis com a
capacidade orcamentaria e, até mesmo, falta de vontade politica. Calabi (2014:27)
adverte que “as questdes da seguranga regulatéria, da seguranga contratual e a
auséncia de incerteza jurisdicional, portanto, sdo fundamentais para que se possa
ter hoje um contrato de longo prazo.” Desta forma, os gestores dos aeroportos
concedidos precisam ter uma diretriz certa de como proceder, sem alteracdes, por
parte do governo, ao longo do caminho, a ndo ser, que beneficie a sociedade.

Grande parte dos debates das PPPs brasileiras gira em torno das taxas de
retorno dos projetos. Caso a taxa referencial ndo seja apropriada e ajustada a
realidade, aumenta-se o risco de nao existir proponentes interessados na licitagéo.

Bonomi e Malvessi afirmam que a flexibilidade das partes envolvidas deve ser
grande. De acordo com os autores (2008:20) quanto menor o cerceamento e as
retencdes, mais facilidade terdo os parceiros de viabilizar o empreendimento
arranjado nas PPPs. Argumentam ainda, que “se houver grandes restricoes, é
importante que elas sejam apresentadas no momento inicial, para que em torno
delas seja construida a operacédo e nao haja perda de tempo e dinheiro tentando-se

realinhar condicdes que séo basicas e imutaveis.”
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Dentre as licdes que podem ser aprendidas com as experiéncias estrangeiras,
estdo: o apoio da Administracdo Publica nas diversas fases do projeto; a atencao
com as questdes socioambientais; o interesse no estudo de viabilidade econémica
do projeto; o suporte no atendimento dos critérios mais robustos, sem negligenciar,
contudo, 0s mais simples.

O Presidente da Camara Brasileira da Industria da Construgcdo — CBIC — José
Carlos Martins, disse no evento sobre Construcdo, em 2016, que “o Estado tem de
prover, mas nao executar. Quando estamos falando de concessdo € algo maior.
Hidrelétricas, aeroportos e rodovias, mas também tratamento de residuos sélidos,
prisdes.” Um das alternativas para tornar as concessdes mais atraentes, com maior
participacdo de pequenas e médias empresas que Sse interessam por estas
parcerias, é fracionar a dimensdo do projeto. Por exemplo, uma rodovia de 1.200
quildmetros pode ser fracionada em quatro lotes de 300 quildmetros, cada (PIRES,
2016). De igual forma, pode fracionar as areas do aeroporto em projetos com valor
estimado menor, com vistas a contemplar empresas menores. Desta forma, ha a
preocupacao de redesenhar a gestdo de PPP no Brasil em funcdo da circunstancia
empresarial em que o pais vive.

Sao incontestaveis os gargalos expostos no setor aéreo brasileiro. Para o
Brasil, que € um pais com grandes dimensfes territoriais, é ildégico acreditar que
somente o Estado, ou apenas a iniciativa privada, seja responsavel por todas as
infraestruturas do pais; sobretudo as que dependem de inovacdes tecnoldgicas e de
gestdo, como os aeroportos. Este fato associado a expansdo de demanda dos
altimos anos torna oportuno que haja um salto de investimentos na prestacdo do
servico aeroportuario, de modo a suprimir as principais restricbes e dificuldades do
setor.

Outorgar a infraestrutura aeroportuaria de um pais ndo acarreta em,
unicamente, conceder a terceiros a exploracdo dos investimentos e servicos.
Implicam, mormente, em avancos nos dominios de gestéo, regulacdo, operacdes
multimodais, incorporagéo de novas tecnologias e, principalmente, da seguranca de
v0oo. Sincronicamente ao incremento do investimento nos aeroportos concedidos, é

fundamental que haja, também, consideravel melhoria na prestacdo dos servigos,
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bem como uma elevacao da eficiéncia, demonstrando a importancia dos beneficios
no planejamento e gestao para as PPPs dos aeroportos brasileiros.

Por conseguinte, é adequado recordar que as concessdes bem sucedidas séo
pautadas por duas grandezas, quais sejam: um marco regulador eficaz, eficiente e
moderno que embarca mdultiplas funcbes e, de outro lado, um planejamento
governamental de longo prazo acrescido de politicas publicas solidas que abranjam
e sejam compativeis com as infraestruturas objeto de concessao.

Estes projetos ndo pertencem a um politico, mas, a sociedade. Nao se deve
imperar o velho ditado que ‘la garantia soy yo’, para que ndo haja surpresas e

quebra de contrato.
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VIll. ANEXOS

ANEXO | — Dicas para um dialogo bem sucedido com o mercado

e Garanta que as reunides com o setor privado sejam feitas de forma
transparente para evitar a transmisséo de informagdes privilegiadas. Uma boa
ideia pode ser: filmar as reunides, documentando detalhadamente tudo que &
dito ou discutido, além de usar um material-base publicado na internet para
que todas as empresas interessadas tenham acesso ao mesmo conteudo.
Além disso, os encontros podem ser convocados publicamente, por meio da
internet e do diario oficial;

e Prepare-se extensivamente para a interface com o setor privado ja que a
reunido pode ser decisiva para que um grupo econdémico opte por se engajar
no projeto, contribuindo para o nivel de disputa pelo contrato. Uma boa ideia €
preparar um resumo do projeto contendo aspectos relevantes como analises
de viabilidade financeira, os requisitos de desempenho e os érgaos publicos
envolvidos. Este documento pode ser disponibilizado online antes das
reunides;

e Considere que os contatos com o setor privado devem ser feitos quando os
projetos ainda podem ser alterados. E preciso que 0s contatos genuinamente
contribuam para o aprimoramento do projeto e ndo seja somente uma via de
comunicacdo. Por isso, aproveite as interacfes para colher sugestdes
concretas. Pequenos aprimoramentos podem mitigar os riscos dos projetos,
sem alterar a esséncia do modelo ou outros aspectos importantes para o
governo;

e Gaste tempo organizando o material das reunides. Formularios bem feitos
para direcionar as perguntas e apresentacdes com conteludos especificos
podem ser uma boa ideia. Perguntas genéricas que replicam jargdes tendem
a nao ter o efeito desejado;

e Seja transparente sobre a escolha das empresas convidadas aos debates. Os
critérios (como tamanho, atuacdo prévia no setor, etc.) podem compor um

documento disponibilizado na internet;
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e Considere a realizacdo de reunides individuais com empresas. Isto porque a
maioria das empresas privadas nao se sente confortavel em discutir ou propor
aspectos que revelem vantagens competitivas em reunibes com seus
concorrentes. Uma forma de realizar estas reunides com transparéncia pode
ser convidar representantes do Tribunal de Contas ou Ministério Publico. Da
mesma forma quando as sugestbes séo capturadas por escrito, ou enviadas
ao poder publico, considere néao publicar o autor das sugestfes. Isto encoraja
sinceridade nos apontamentos.

e Monte uma equipe do lado do setor publico para participar destes contatos.
Esta equipe deve ter profundo conhecimento do projeto, transmitir confianga e
ter autonomia para tomar decisdes operacionais no didlogo com as empresas;

e N&o confunda as sugestbes que aprimoram O projeto e aumentam a
competitividade com os apontamentos que visam a afastar competidores;

e Dialogue com empresas de segmentos distintos, pois elas podem ver o
projeto sob 6ticas complementares. Ou seja, realize interacfes com diversos
dos agentes da cadeia de fornecedores interessadas em PPPs como
financiadores, construtoras, operadores e consultores;

e Nao dé falsas esperancas. Esta sondagem de mercado ndo criard nenhuma

vantagem para empresas durante a licitagao.

Inspirado em: Farquharson, Edward; Torres de Mastle, Clemencia; Yescombe, E.R.;
Encinas, Javier. 2011. How to Engage with the Private Sector in Public-Private
Partnerships in Emerging Markets. World Bank.
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ANEXO Il — Alocacéo dos riscos dos aeroportos JK e do Galedo

Secédo | - Dos Riscos do Poder Concedente

Constituem riscos suportados exclusivamente pelo Poder Concedente, que poderao

ensejar Revisdo Extraordindria, nos termos deste contrato:

e mudancas no Projeto Basico por solicitacdo da ANAC ou de outras entidades
publicas, salvo se tais mudancas decorrerem da ndo-conformidade do Projeto
Basico com a legislacdo em vigor ou com as informacdes contidas no PEA,;

e mudancas nas especificacdes dos servicos em decorréncia de novas
exigéncias de procedimentos de seguranca por solicitacdo da ANAC ou
decorrentes de nova legislacéo ou regulamentacéo publicas brasileiras;

e restricdo operacional decorrente de decisdo ou omissdo de entes publicos,
exceto se decorrente de fato imputavel a Concessionaria;

e atrasos na liberacdo do acesso ao local das obras ou impossibilidade de
imissdo na posse por fatos ndo imputaveis a Concessionaria e que gerem
prejuizos a ela;

e criacao de beneficios tarifarios pelo Poder Publico;

e criacao ou extincao de Tarifas Aeroportuarias;

e mudanca na legislacdo tributaria que aumente custos da obra, custos
operacionais ou custos de manutencdo de equipamentos, exceto as
mudancas nos Impostos sobre a Renda;

e ocorréncia de eventos de forgca maior ou caso fortuito, exceto quando a sua
cobertura possa ser contratada junto a instituicdes seguradoras, no mercado
brasileiro, na data da ocorréncia ou quando houver apolices vigente que
cubram o evento;

e existéncia de sitios ou bens arqueoldgicos na area do Aeroporto, assim como
0s custos decorrentes de tal evento;

e 0s decorrentes de obrigagbes assumidas pelo Poder Concedente,

relacionadas na Secéo Il - Do Poder Concedente;
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atrasos decorrentes da ndo obtencdo de autorizacdes, licencas e permissdes
de orgaos da Administracdo Publica Federal exigidas para construcdo ou
operacdo das novas instalacbes, exceto se decorrente de fato imputavel a
Concessionéria;
atrasos nas obras decorrentes da demora na obtencédo de licencas ambientais
quando os prazos de andlise do 6rgdo ambiental responsavel pela emissédo
das licengas ultrapassarem as previsoes legais, exceto se decorrente de fato
imputavel a Concessionaria,
custos relacionados aos passivos decorrentes das relacdes trabalhistas
anteriores a data de transferéncia do contrato de trabalho, tenham sido ou
nao objeto de reclamacao judicial, incluindo os encargos previdenciarios;
custos relacionados aos passivos fiscais, previdenciarios, civeis e outros que
decorram de atos ou fatos anteriores ao Estagio 3 da Fase I-A, salvo se
decorrentes de atos da Concessionaria relacionados a execucdo da Fase I-B
do Contrato; e custos relacionados aos passivos ambientais que tenham
origem e ndo sejam conhecidos até a data de publicacdo do edital do leildo da
concesséao.

. custos relacionados a confirmacdo de existéncia de

contaminacgéo do solo e aguas subterraneas na area do aeroporto que

decorram de atos ou fatos anteriores a Data de Eficacia do Contrato.
Salvo os riscos expressamente alocados ao Poder Concedente no Contrato, a
Concessionaria é exclusiva e integralmente responsavel por todos os demais

riscos relacionados a presente Concesséao.

Secdo Il - Dos Riscos da Concessionéria

Constituem riscos suportados exclusivamente pela Concessionaria:

aumentos de preco nos insumos para a execucao das obras, salvo aqueles
gue decorram diretamente de mudancas tributarias;
investimentos, custos ou despesas adicionais decorrentes da elevacado dos

custos operacionais e de compra ou manutencdo dos equipamentos;
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nao efetivacdo da demanda projetada ou sua reducdo por qualquer motivo,
inclusive se decorrer da implantacdo de novas infraestruturas aeroportuarias
dentro ou fora da area de influéncia do Aeroporto;

estimativa incorreta do custo dos investimentos a serem realizados pela
Concessionaria;

investimentos, custos ou despesas adicionais necessarios para o atendimento
do PEA ou de quaisquer das obrigacGes contratuais, do nivel de servi¢co
estabelecido e da qualidade na prestacao dos servigos previstos no Contrato;
estimativa incorreta do cronograma de execucao dos investimentos;

prejuizos decorrentes de falha na seguranca no local de realizagédo das obras;
situacdo geoldgica do Aeroporto diferente da prevista para a execucdo das
obras;

aumento do custo de capital, inclusive os resultantes de aumento das taxas
de juros;

variacdo das taxas de cambio;

variacdo da demanda pelos servi¢os prestados no Aeroporto;

inadimpléncia dos Usuérios pelo pagamento das Tarifas;

prejuizos a terceiros, causados direta ou indiretamente pela Concessionaria
ou por qualquer outra pessoa fisica ou juridica a ela vinculada, em
decorréncia de obras ou da prestacédo dos Servicos;

prejuizos decorrentes de erros na realizagdo das obras que ensejem a
necessidade de refazer parte ou a totalidade das obras;

atrasos decorrentes da nao obtencdo de autorizacdes, licencas e permissoes
da Administracdo Publica federal exigidas para construcdo ou operacdo das
novas instalagdes, exceto se decorrente de fato imputavel a Administracao
Publica Federal,

mudancas dos projetos apresentados pela Concessionaria que ndo tenham
sido solicitadas pela ANAC;

mudancas tecnoldgicas implantadas pela Concessionaria e que ndo tenham
sido solicitadas pela ANAC;

greves realizadas por empregados contratados pela Concessionaria ou pelas

Subcontratadas e prestadoras de servicos a Concessionaria;
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e custos de acdes judiciais de terceiros contra a Concessionaria ou
Subcontratadas decorrentes da execucdo da Concessao, salvo se por fato
imputavel ao Poder Concedente

e responsabilidade civil, administrativa e criminal por danos ambientais, salvo
agueles decorrentes diretamente das obras realizadas pelo Poder Publico;

e ocorréncia de eventos de for¢ca maior ou caso fortuito quando a sua cobertura
seja aceita por instituices seguradoras, no mercado brasileiro;

e custos de eventual rescisdo dos contratos celebrados que envolvam a
utilizacdo de espacos no Complexo Aeroportuario que estejam em vigor no

inicio do Estagio 3 da Fase I-A.

A Concessionaria declara:
Ter pleno conhecimento da natureza e extensdo dos riscos por ela assumidos no
Contrato; e ter levado tais riscos em consideracdo na formulacdo de sua Proposta e

assinatura do Contrato de Concessao.

A Concessionaria ndo fara jus a recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro
caso quaisquer dos riscos ndo alocados expressamente ao Poder Concedente, em
especial, a ndo realizacdo da demanda projetada pela Concessionaria, venham a se

materializar.

Fonte: Concessédo para ampliacdo, manutencdo e exploracdo dos Aeroportos.
Disponivel em: http://www.ebpbrasil.com/ebp/web/arquivos/Contrato_Minuta.pdf.
Acesso em 20 de Outubro de 2016.
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