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ara leitora, caro leitor,

Avaliagio de politicas publicas com base em dados abertos e evidéncias é o tema predominan-
te dos artigos selecionados para a décima edi¢do da Revista Simetria.

Em “Andlise dos investimentos em 4dgua e esgoto entre 2010 e 2020 considerando uma pro-
posta de priorizagdo dos recursos ptblicos”, as referéncias evidenciam como a ciéncia de dados pode
elucidar a avaliagdo e a (re)formulagdo de politicas ptblicas. Objetivo semelhante teve o artigo que
investigou “A venda de potencial construtivo adicional como forma de financiamento da politica
habitacional: Operagdes Urbanas versus Fundurb”. Idem em “Analise dos gastos da Coordenadoria
em Vigilancia em Satde de Sdo Paulo no perfodo de 2009 a 2019”, assim como o artigo “Anélise de
impactos da covid-19 na cidade de Sdo Paulo por meio de indicadores normalizados”. A propésito,
faz-se necessaria a avaliagdo permanente da “Educagdo remota emergencial e ensino a distancia no
Brasil a partir da pandemia”.

No campo do desenvolvimento sustentdvel, uma das novas agendas urbanas é abordada no
estudo de caso da “Andlise do Projeto de Transferéncia do Entreposto Terminal Sdo Paulo (Cea-
gesp) e eventos subjacentes sob a visdo da Economia Circular”.

Na 4rea do Direito Administrativo, hd um debate sobre “A dogmadtica do interesse publico:
pardmetros minimos para a adequagio do principio da supremacia do interesse ptblico a atualida-
de”, que se complementa com os “Aspectos relevantes para o exercicio da competéncia administra-
tiva discriciondria na determinagdo do prazo de duragio de contratos de concessdo e Anélise Eco-
némica do Direito”.

O artigo “Contratos incompletos e infraestrutura: uma perspectiva entre direito e economia
na anélise de contratos complexos e de longo prazo” finaliza a edi¢do, que esperamos poder fortale-
cer o movimento dos dados abertos, a transparéncia, o controle social, contribuir para a efetividade

do direito administrativo e das politicas publicas.

Profa. Dra. Ana Carla Bliacheriene
Diretora-presidente da Escola Superior de Gestdo e Contas Piiblicas do TCMSP
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Sanitation Services Between 2010 and 2020
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Resources
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Resumo: O objetivo do presente artigo é analisar o montante de investimentos de-
clarado pelos municipios e concessionarias ao Sistema Nacional de Informagdes sobre Sa-
neamento (SNIS), entre 2010 e 2020, para os servicos de abastecimento de d4gua e esgota-
mento sanitario, correlacionando-o com os dados da proposta de priorizagdo apresentada
por Kuwajima et al. (2020). A metodologia se divide em trés partes: 1) coleta de dados se-
cunddrios; 2) tabulagdo, cruzamento e analise exploratéria de dados; 3) espacializagio dos
resultados, comparando a convergéncia ou ndo de investimentos com os grupos de priori-
zagdo. Os resultados indicam que durante os anos analisados — 2010 a 2020 —, os municipios
mais necessitados, com relagdo a infraestrutura sanitaria de d4gua e esgoto, sdo justamente
os que tém obtido menos recursos para investir no setor. Esta dindmica vai na contraméao

da universalizagdo esperada no Brasil.

Palavras-chave: Investimento. Saneamento basico. Priorizacio.

1 Recebido em: 7 nov. 2022 — Aprovado em: 10 nov. 2022.
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Abstract: This paper aims to analyze the total of investments declared by munici-
palities and utilities to the National Sanitation Information System (SNIS), between 2010
and 2020, for water supply and sanitation services, correlating it with data from the prio-
ritization proposal presented by Kuwajima et al. (2020). The methodology is divided into
three parts: 1) collection of secondary data; 2) tabulation, crossing and exploratory data
analysis; 3) spatialization of results, comparing the convergence or not of investments
with the prioritization groups. The results indicate that during the years analyzed — 2010
to 2020 —, the municipalities most in need, in relation to water and sanitation infrastructu-
re, are precisely those that have obtained fewer resources to invest in the sector. This dy-

namic goes against the universalization expected in Brazil.

Keywords: Investment. Water and sanitation. Prioritization.

1 Introducao

Mais de uma década apds a implementagdo da Lei de Diretrizes Nacionais para o Sa-
neamento Basico (LDNSB) no Brasil, Lei n® 11.44:5/2007, foi aprovada, em julho de 2020, a
Lei n® 14.026, que estabelece as atualizagdes no Marco Legal do Saneamento Bésico e prevé
a reestruturaciio do setor com a finalidade de viabilizar a universalizagio dos servigos de
saneamento até o ano 2033, horizonte de longo prazo previsto no Plano Nacional de Sane-
amento Basico (Plansab).

Para além da perspectiva nacional, o principio comum quanto a universalizagio dos
servigos publicos de saneamento aproxima as metas do Plansab aos Objetivos de Desenvol-
vimento Sustentéavel (ODS) da Organizagdo das Nag¢oes Unidas (ONU) para 2030. Os ODS
propostos pela ONU tém como propésito a erradicagdo da pobreza e a instauragdo de um
modelo global de desenvolvimento sustentavel. Dos 17 objetivos, o ODS 6 trata da garan-
tia de disponibilidade de d4gua e saneamento bésico para todos e de sua gestdo sustentavel
que, ao prever até 2030 a universalizagdo do saneamento basico, esta alinhado aos objetivos
e metas nacionais e regionais do Plansab.

Todavia, na eminéncia de alcangar o horizonte de médio prazo do Plansab para a uni-
versalizagdo dos servigos (2023), a realidade do Brasil evidencia a distancia entre os indi-
cadores atuais de atendimento e as metas propostas. Embora, atualmente, mais de 80% do
pafs seja atendido por um sistema de abastecimento de agua completo ou simplificado, o
mesmo ainda ndo pode ser dito sobre o esgotamento sanitario, tanto em termos de cober-
tura quanto de tratamento (BRASIL, 2021).

A universalizagdo do acesso aos servigos publicos de saneamento basico no Brasil, se-
gundo estimativas do Plansab, depende de um montante de investimentos da ordem de R$

357 bilhodes (BRASIL, 2019). Estudo paralelo realizado pela KPMG, organizagio global de
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firmas independentes, em parceria com a Associagdo e Sindicato Nacional das Concessiona-
rias Privadas de Servigos Puiblicos de Agua e Esgoto (Abcon Sindcon), prevé a necessidade
de investimentos ainda mais vultosos, cerca de R$ 753 bilhoes, entre recursos publicos e
privados, uma média de aproximadamente R$ 47 bilhoes por ano (KPMG; ABCON SIN-
DCON, 2020).

Entretanto, além do desatio de provisionamento de recursos, a situagéo fiscal do pafs
e de boa parte dos seus municipios ¢é dificil. Desde 2014 o Brasil enfrenta uma intensa re-
cessdo (BARBOSA FILHO, 2017), que, como consequéncia, reduziu significativamente os
investimentos em infraestrutura no pafs (GALLO, 2021). E a nivel municipal, de acordo
com estudo da Federagdo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro (Firjan), em 2020,
cuja amostra foi de 5.239 municipios, o desafio é ainda maior, uma vez que: 1.704 muni-
cipios (32,5% da amostra) ndo sdo capazes de gerar localmente recursos suficientes para
arcar com as despesas da estrutura administrativa; 2.181 prefeituras (41,6% da amostra)
tém planejamento financeiro ineficiente; e 2.672 municipios (51% do total) tém baixo nivel
de investimentos que, em média, correspondem a apenas 4,6% da receita (FIRJAN, 2021).

A dificuldade dos municipios mais carentes de acesso a recursos para investimento é uma
realidade que gera distor¢des na alocagdo, de modo que duas particularidades permeiam o
setor de saneamento basico no Brasil: 7) a primeira é o discernimento da necessidade inadi-
avel de intensificar os esfor¢os rumo a universalizagdo dos servigos; 77) a segunda é a ne-
cessidade de atualizar a estrutura de captagdo de recursos e assegurar a sustentabilidade
financeira das infraestruturas sanitdrias (KUWAJIMA et al., 2020).

Em vista desta realidade, a busca por sustentabilidade financeira frente ao cendrio
de evidente enfraquecimento dos cofres publicos tem impulsionado a busca por formas al-
ternativas de financiamento e a alocagdo eficiente de recursos (GALLO, 2021; SANTOS;
RUWAIJIMA; SANTANA, 2020).

Para tanto, Kuwajima et al. (2020) elaboraram uma abrangente proposta metodolégica
com critérios de priorizagdo do investimento publico, classificando os municipios em grupos
de prioridade, de modo a equilibrar as condigdes de acesso aos recursos. Na proposta os mu-
nicipios brasileiros sdo classificados primariamente em: ndo prioritarios, prioritarios e com
prioridade maxima, em fungdo do indice de atendimento dos servigos de dgua e esgoto e indi-
ces sociais. No estudo, os autores ainda destacam o grupo de municipios cujas prestadoras ndo
informaram dados ao SNIS, salientando a importancia de se aprimorar dados e gestdo nestas
situagoes.

Neste sentido, o objetivo do presente artigo ¢é analisar o montante de investimentos de-
clarado pelos municipios e concessiondrias ao SNIS, entre 2010 e 2020, para os servigos de
abastecimento de dgua e esgotamento sanitario, correlacionando-o com os grupos de priorida-

de propostos por Kuwajima et al. (2020).
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2 Breve historico sobre o investimento em saneamento no Brasil

Durante a década de 1960, o Brasil enfrentava uma iminente crise sanitaria, menos
de 40% da populagdo tinha acesso ao servigo de abastecimento de d4gua potével e menos de
20% era atendida por sistemas de esgotamento sanitario (FERREIRA, 1965). Problemas
com inundagdes passaram a se agravar, exigindo intervengdes técnicas complexas e custo-
sas (PARANHOS, 1936), bem como questdes relacionadas a geracdo e ao manejo do lixo
nas cidades (OLIVEIRA, 1966, 1969).

A época, a gestio dos servigos era principalmente municipal, todavia a organizagio
institucional era, em geral, frdgil, com exce¢do de alguns municipios e/ou estados que
possufam departamentos de dgua e esgoto (DAE) estruturados e dotados de capacidade
técnica e de autonomia deciséria (FERREIRA, 1965). Wolman (1966) aponta que, apesar
dos esforgos para suprir as deficiéncias existentes, a lentiddo para implementacgdo de pla-
nos e projetos esbarrava na limitagio financeira e na intromisséo politica. De modo que, na
década seguinte, a estruturagdo do setor de saneamento passou ser a matéria de interes-
se publico tendo em vista sua importancia para a satde coletiva e seu impacto positivo na
economia.

Avangos significativos foram alcangados a partir de 1970 com a instituig¢do do Plano
Nacional de Saneamento (Planasa), a primeira agenda nacional para o saneamento basico
no Brasil. Tendo vigéncia durante a ditadura militar, o saneamento sofreu grande cen-
tralizacdo de capital e forte interferéncia da Unido (SANTOS; KUWAJIMA; SANTANA,
2020). O Governo Federal procurou combater a precariedade das condi¢des de habitagdo
e higiene com a captura de ganhos de escala para os servigos de abastecimento de dgua
(SANCHEZ, 2001).

A gestdo financeira do saneamento tinha o Banco Nacional da Habita¢do (BNH) como
principal operador financeiro, e durante a vigéncia do Plano importantes medidas econo-
micas foram inauguradas, como a autorizagdo para aplicar recursos do Fundo de Garantia
do Tempo de Servigo (FGTS) nos projetos de infraestrutura (PIRES, 1977, SANCHEZ,
2001). Além disso, houve intenso incentivo nacional para a centralizagdo dos servigos,
procurando concentrar as concessdes nas Companhias Estaduais de Saneamento Bésico
(Cesb), em sua maioria contemporaneas ao Plano (ALBUQUERQUE, 2011).

No entanto, o infcio dos anos de 1980 foi marcado por uma acentuada crise inflacio-
naria (GREMAUD; VASCONCELLOS; TONETO JUNIOR, 2017), que aliada ao endivi-
damento externo culminou na extingdo do BNH em 1986. Também foi extinto o Planasa,
em 1991, dando inicio a um periodo marcado por profundas mudangas politicas e sociais no
pais e por reformas setoriais espagadas e lentas.

A trajetéria pés-Planasa néo foi sucedida por uma nova politica nacional condizente com

as diretrizes do pafs estabelecidas com a Constituigdo Federal de 1988. Manteve-se por quase 20
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anos um perfodo de lapso politico-institucional que favoreceu a desarticulagdo e a fragmentagdo
do setor de saneamento bésico em nivel nacional (ARA(JJ O FILHO, 2008).

A auséncia de um marco legal de referéncia para a atuagdo dos diferentes niveis de
governo associada ao enfraquecimento da capacidade de planejamento do setor favoreceu o
surgimento, e prolongamento, da condigdo de imprevisibilidade no processo de alocagio de
recursos, que posteriormente foi agravada pela dificuldade de autossustento das infraestru-
turas por parte dos titulares dos servigos e pelos baixos investimentos no setor (SANTOS;
KRUWAJIMA; SANTANA, 2020).

Consolidou-se a partir deste cendrio uma condigido de dependéncia de vultosos re-
cursos para financiamento dos componentes do saneamento basico (KUWAJIMA et al,
2020) que, em sua maioria, tinham origem: z) nos repasses ndo onerosos federais e esta-
duais; zz) nos fundos financiadores, sobretudo do FGTS, operado pela Caixa Econémica
Federal (CEF), e do Fundo de Amparo ao Trabalhador, operado pelo Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdémico e Social (BNDES); e 777) nos financiamentos internacionais
obtidos, por exemplo, no Banco Interamericano de Desenvolvimento e no Banco Mundial
(PIMENTEL et al., 2017).

Em 2014 a economia brasileira entrou novamente em recessio (BARBOSA FILHO,
2017) e, como consequéncia, os investimentos em infraestrutura no pafs reduziram signifi-
cativamente (GALLO, 2021). Os impactos da crise fiscal e econdmica ecoaram no setor de
saneamento basico, cujos investimentos em 4gua e esgoto se mantiveram em progressiva

redugdo e afetaram principalmente os municipios mais pobres e endividados.

3 Metodologia

A metodologia esta dividida em trés se¢des: 7) coleta de dados secundarios; #z) tabu-
lagdo, cruzamento e anélise exploratéria; e z27) espacializagdo dos resultados, comparando a
convergéncia ou nio de investimentos com os grupos de prioridade propostos por Kuwa-
jima et al. (2020).

Quanto a origem dos dados, sdo trés as fontes principais: o SNIS, o repositério do Ipea
e a base de dados do Instituto Brasileiro de Geogratfia e Estatistica (IBGE). A Figura 1 sinte-

tiza a estrutura metodol6gica proposta, bem como descreve a origem de cada conjunto de

dados obtido.
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Figura 1 — Fluxograma das se¢cdes metodoldgicas

Secao | Dados B::g o?.;e Secao |l Secao lll
Investimentos SNIS
Priorizacdo IPEA oy
Coletade Tabulagdoe PR
Dados Cruzamento EspaclallzagaoJ
Caracteristicas
Municipais BeE
Dados Vetoriais IBGE

Fonte: Elaborado pelo autor.

Os dados referentes aos investimentos foram coletados no médulo “Série Histérica” do
SNIS, para o perfodo de 2010 a 2020. A escolha deste recorte temporal em especifico justifica-
-se por abranger o perfodo anterior (em sete anos) e posterior (em dois anos) da coleta de dados
que gerou o estudo do Ipea (KUWAJIMA et al., 2020) e por conter parte do periodo de analise
de investimento previsto para a universaliza¢do dos servigos de saneamento do Plansab —2019
a 2023 para médio prazo e 2019 a 2033 para longo prazo.

Cabe ainda esclarecer, no tocante a estes dados, que os valores declarados no SNIS con-
sideram recursos originarios de fontes federais, estaduais, municipais e dos préprios prestado-
res de servigos, com montantes efetivamente realizados no ano e informados pelos prestadores
responsaveis pelos servigos de dgua e esgotos. Os dados sdo coletados anualmente em um pro-
cesso auto declaratdrio por parte dos prestadores dos servigos, sejam eles os servigos munici-
pais de dgua e esgotos, empresas publicas ou privadas de saneamento.

O total de investimentos do SNIS distribui-se em trés categorias: 7) investimentos se-
gundo o contratante; 77) investimentos segundo o destino da aplicagdo; e zz7) investimentos se-
gundo a origem dos recursos. A categoria utilizada nesta pesquisa foi a de investimentos se-
gundo o destino da aplicagdo, uma vez que o preenchimento dessas informagdes é obrigatério
no formuléario do SNIS, enquanto os investimentos segundo a origem sio de preenchimento
facultativo (BRASIL, 2022).

Partindo-se desta premissa, os investimentos distribuidos segundo o destino da apli-
cagdo se referem, conforme ilustra a Figura 2, as seguintes subcategorias: 7) despesas capi-

talizaveis; z7) abastecimento de dgua; 727) esgotamento sanitdrio; e 7v) outros.
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Figura 2 — Subcategorias dos investimentos declarados ao SNIS
segundo o destino da aplicacido

[ Destino de aplicagdo }

4 Despesas \

capitalizaveis

Recursos ainda
nao transferidos ou
incorporados ao
investimento

N

[/ Abastecimento

de agua

Investimento em
equipamentos e
instalacdes
incorporado ao
sistema de
abastecimento de
agua

N

/ Esgotamento

sanitario

Investimento em
equipamentos e
instalactes
incorporado ao
sistema de
abastecimento de
agua

.

/ Outros \

investimentos

Aquisicdo de bens

de uso geral, ndo

contabilizados em
agua ou esgoto

. 4

Fonte: Brasil (2022).

No que diz respeito a priorizagdo dos recursos, Kuwajima et al. (2020) assumiram em
sua pesquisa trés pressupostos importantes que auxiliaram a defini¢do dos parametros pro-
postos: 7) a necessidade de reduzir o déficit entre as regides e os municipios; 2z) a preméncia
de que os investimentos sejam direcionados para alcangar a populagdo mais vulneravel e
carente; e 727) a necessidade de que sejam adotadas medidas para equilibrar as condigoes de
acesso aos recursos. Assim, os autores elaboraram uma analise de dados municipais agre-
gados, a respeito da cobertura dos servigos, além de outros referentes a sua satide econo-
mico-financeira e ao grau de fragilidade ou vulnerabilidade socioecondmica da populagio.

O trabalho desenvolvido por Kuwajima et al. (2020) classificou os municipios brasi-
leiros a partir de um conjunto de variaveis e indicadores j4 existentes, gerando um ranking
por grupos de prioridades, de acordo com os pressupostos pré-definidos pelos autores. Os
grupos de priorizagdo propostos pelos autores é resumido na Figura 3. H4 que se mencio-
nar que os municipios que ndo se enquadraram nesses grupos tendo em vista os seus bons

indices de cobertura e gestdo sdo tidos como néo prioritérios.

Figura 3 — Grupos de prioridade propostos por Kuwajima et al. (2020)
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A etapa seguinte consistiu na tabulagdo e cruzamento dos dados. Os investimentos foram
agrupados por municipio em fungdo do total declarado e da média anual de investimento. Os valo-
res financeiros foram corrigidos monetariamente pelo Indice Geral de Pregos Disponibilidade In-
terna (IGP-DI), da Fundagdo Gettlio Vargas, para o ano 2020. Além disso, com o propdsito de per-
mitir uma avaliagdo espacial, os dados foram georreferenciados e associados por meio do programa
QGIS a arquivos digitais estruturados por sistemas de informagdes geogréficas (SIG).

Por fim, cabe esclarecer que durante as analises temporais e espaciais os grupos definidos
como prioridade, prioridade abastecimento dgua e prioridade esgotamento sanitérios, foram gene-

ricamente agrupados como “prioritarios”, a fim de capturar escala e simplificar as analises.

4. Resultados e discussio

Conforme ja mencionado na Introdugdo, a universalizagido do saneamento basico no
Brasil depende, entre outros fatores, da efetivagdo de investimentos significativos. A esti-
mativa das demandas para a universalizagdo do acesso aos servigos de abastecimento de
agua potavel e esgotamento sanitdrio, para os anos de 2023 e 2033, sdo de cerca de R$ 67
e R$ 357 bilhoes, respectivamente.

Tendo em vista este cendrio, os investimentos anuais em agua e esgoto, declarados ao
SNIS entre 2010 e 2020, sdo, em média, de R$ 16,9 bilhdes, superiores a média anual estimada
de R$ 13,5 bilhoes para alcangar as metas de universalizagio previstas no Plansab para 2023.
Todavia, quando a intengdo é alcangar as metas de acesso previstas para 2033 o investimento
anual se mantém bem abaixo da média necessaria, que é cerca de R$ 23,8 bilhdes.

O Grifico 1, a seguir, mostra o comportamento histérico dos investimentos em agua e
esgoto declarados ao SNIS, entre 2010 e 2020, bem como os valores médios de investimento

estimados no Plansab para a universalizagdo dos servigos para os anos de 2023 e 2033.

Grifico 1 — Histérico de investimentos em 4gua e esgoto no Brasil
entre 2010 e 2020 (em milhdes)
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Fonte: SNIS e Brasil (2019).
Nota: valores atualizados pelo IGP-DI para 2020.
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Evidencia-se a ocorréncia de um pico entre 2011 e 2016, que coincide com o segundo
periodo de investimento do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC). Em 2014, o
investimento anual superou os R$ 20 bilhdes, montante expressivo, mas ainda inferior ao
previsto para o horizonte de longo prazo do Plansab. Além disso, em 2020, pela primeira
vez, durante o recorte temporal estabelecido, os investimentos anuais foram inferiores a
média prevista no Plano para o horizonte de médio prazo.

Se, de um lado, o provisionamento dos recursos por si s6 consiste em um grande de-
safio para o Brasil, por outro lado, o eficiente equacionamento de sua distribui¢do é um de-
safio tdo grande quanto. Neste sentido, cabe analisar o histérico de investimentos nas duas
regides do pafs, possivelmente, mais desiguais entre si: Sudeste e Norte.

O Grifico 2 apresenta a trajetéria de investimentos na regido Sudeste.

Grifico 2 — Histérico de investimentos em 4gua e esgoto na regido Sudeste
entre 2010 e 2020 (em milhdes)

RE12000 4
RS 10.000 o
A5 8.000
RS E.O0D
A% 4,000 o

R% 2,000

R&0
01D 2001 2002 NI 3014 201% 2016 2017 Z01E 2009 Q0 A1 22 IS alé
2033

B Investimentos SIS [ | L.ni-mrsall:m;ﬁ::- 2023 W Unive rsall:rar,in ranct ]

Fonte: SNIS e Brasil (2019).
Nota: valores atualizados pelo IGP-DI para 2020.

A regido Sudeste é a principal regido do pais em termos de provisionamento de re-
cursos, concentrando 53,6% do total investido durante o perfodo da anélise. Além disso,
os totais anuais efetivados em dgua e esgoto, em média de R$ 8,8 bilhoes, sdo préximos do
dobro da estimativa média para a universaliza¢io em 2023, de R$ 4,8 bilhdes, e pouco infe-
riores a estimativa média para 2033, de R$ 9,3 bilhoes. Ademais, em dois anos, 2014 e 2015,
o montante de recursos sudestinos superou a marca dos R$ 10 bilhdes.

Por sua vez, o Grifico 8 apresenta o histérico de investimentos na regiio Norte. £

notavel como a trajetdria de alocagdo de recursos desta regido se difere da anterior.
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Grifico 3 — Histérico de investimentos em 4gua e esgoto na regiio Norte entre
2010 e 2020 (em milhées)
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Fonte: SNIS e Brasil (2019).
Nota: valores atualizados pelo IGP-DI para 2020.

Fica evidente a assimetria da realidade nacional, entre a sudestina e a nortista. Du-
rante o perfodo de estudo, a regido Norte nunca alcangou as médias anuais estimadas para
universalizagdo previstas no Plansab para 2023 (R$ 1,3 bilhdes) e para 2033 (R$ 2,4 bi-
lhoes), mantendo-se préoxima da metade da estimativa de médio prazo. A média anual dos
tltimos cinco anos (2016-2020) é ainda menor, cerca de R$ 691 milhoes. Por outro lado, o
investimento médio anual da regido Sudeste (R$ 8,8 bilhdes) é superior ao total investido
no Norte do pafs (R$ 8,1 bilhoes).

A Figura 4 ilustra a distribui¢do de investimentos médios e totais em dgua e esgoto,
entre 2010 e 2020, no pais. Nota-se que tanto em relagdo a investimentos médios quanto
totais ha concentragdo nas capitais e regides metropolitanas, o que ndo é surpresa, haja vis-
ta serem, em geral, as dreas mais populosas e desenvolvidas dos estados.

Em termos de investimento médio, os municipios cujos valores sdo superiores a
R$ 4 milhdes sdo menos concentrados, espalhando-se ao longo do Sul, Sudeste e Cen-
tro-Oeste do pafs. No entanto, cabe esclarecer que se adotou uma escala que favoreceu
a visualizagdo espacial da distribui¢do de investimentos, isto é, estabeleceu-se como va-
lores de corte inferior e superior R$ 2 e R$ 4 milhdes, respectivamente. Alguns outlzers,
como o investimento anual médio da cidade de Sdo Paulo, de quase R$ 17 milhoes, fo-

ram agrupados nos limites de corte.
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Figura 4 — Investimentos totais no Brasil em dgua e esgoto entre 2010 e 2020
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Fonte: SNIS e Brasil (2019).

Nota: valores atualizados pelo IGP-DI para 2020.

E natural que as cidades mais populosas e desenvolvidas tenham mais capacidade
para captagdo de investimentos, todavia, o que se evidencia até aqui é que historicamente o
pafs mantém uma condi¢do de desproporcionalidade alocativa dos recursos, em que as re-
gides mais desenvolvidas mantém médias elevadas de efetivagdo de investimentos, enquan-
to as regides menos desenvolvidas se mantém abaixo das metas previstas no Plansab. Esta
dinidmica, embora natural, vai na contramio do ideal da universalizagio.

Um outro fator importante e que contribui para a compreensdo da distribui¢do dos
investimentos no pafs é a origem destes recursos. De maneira geral, os investimentos de-
clarados ao SNIS sdo divididos em trés categorias: i) investimentos realizados com recur-
sos proprios, aqueles custeados com recursos proprios do prestador, por exemplo, deri-
vados da cobranga dos servigos; ii) os investimentos com recursos onerosos, pagos com
recursos de empréstimos tomados junto a CEF, ao BNDES ou ainda junto a agentes in-
ternacionais como o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e o Banco Interna-
cional para Reconstrugdo e Desenvolvimento (Bird); e iii) os investimentos com recursos
Nndo onerosos, pagos com recursos nio reembolsaveis, por exemplo oriundos do Or¢amento
Geral da Unido (OGU).

O Grifico 4 apresenta o percentual anual de investimentos em dgua e esgoto em fun-

¢do da origem dos recursos.
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Grafico 4 — Percentual anual de investimentos em func¢io da
origem dos recursos
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Fonte: SNIS.
Nota: valores atualizados pelo IGP-DI para 2020.

Nota-se que os investimentos em dgua e esgoto no Brasil advém majoritariamente do
caixa dos prestadores de servigos. Com exceg¢do de 2010, ano em que praticamente se equi-
libram os investimentos origindrios de recursos préprios e recursos a fundo perdido (nido
onerosos), evidencia-se um significativo aumento dos investimentos com recursos proprios
e certa estabilidade nos investimentos de recursos onerosos. Destaque para os ultimos dois
anos, nos quais os investimentos com recursos dos prestadores representaram 62% do
montante alocado no pafs.

Os resultados corroboram com o que Santos et al. (2020) apontam. O Brasil de fato
caminha, como ocorre em outros pafses mais ricos, para a gestdo local de tributos, isto &, os
impostos, contribuicdes, taxas e tarifas de servigos locais se consolidam como a principal
forma de subsidiar a sustentagio de sistemas e infraestruturas urbanas. Além disso, a atu-
alizagdo do marco legal do saneamento acompanha a modernizagdo de outras leis® que, em
seu conjunto, criam um ambiente regulatério favorével as concessoes.

As inovagdes legais conduzem a estabilidade regulatéria, conferindo seguranga juri-
dica e previsibilidade, além da abertura do mercado a concorréncia pelos servigos por meio
de leiles licitados, desonerando a Administragdo Publica dos custos da prestagdo, ao mes-
mo tempo que amplia a captagdo significativos recursos pela outorga das concessoes. Deste
modo, imagina-se que nos proximos anos os investimentos com origem em recursos pro-
prios continuem a aumentar. Ao mesmo tempo, explica-se, pelo menos em parte, a estabili-
dade dos recursos onerosos, uma vez que a medida que os prestadores investem mais ¢ de

se esperar que também precisem financiar as expansoes.

2 Lei de Licitagbes e Parceria Publico-Privadas (Lei no 11.079/04) e Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos (Lei no
14.133/2021).
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Portanto, a busca por sustentabilidade financeira frente ao cendrio de evidente en-
traquecimento dos cofres publicos tem impulsionado ndo sé a mudanga de paradigma, mas
também o estabelecimento de novos modelos de concessio e financiamento no pafs.

Outra importante observacdo diz respeito a capacidade das prestadoras, a concen-
tragdo de investimentos nos estados de Sdo Paulo e Parand, por exemplo, ddo mostras de
como a Companhia de Saneamento Bésico do Estado de Sdo Paulo (Sabesp) e a Companhia
de Saneamento do Parana (Sanepar) tém capacidade de capturar recursos. Por outro lado,
as regides com prestadores menos estruturados dependem, sobretudo, de recursos a fundo
perdido. Entretanto, o acesso a recursos ndo onerosos, como do OGU, depende de processo
de selegdo publica que exige habilitagdo para a qual os municipios mais carentes nem sem-
pre conseguem se eleger.

As assimetrias evidenciadas a nivel regional também se mostram nos municipios, e,
portanto, a partir daqui se pretende afunilar as anélises em torno dos grupos de priorizagio
propostos por Kuwajima et al. (2020).

No que diz respeito as priorizagdes, sdo justamente as regides Sudeste e Sul com o
maior nimero de municipios classificados como ndo prioritarios, 47,9% e 36,0%, respecti-
vamente. Enquanto nas regides Norte e Nordeste se concentram a maioria dos municipios
classificados como prioridade maxima, 16,3% e 69,4%, respectivamente. Além disso, cerca
de 60,4% dos municipios com auséncia de dados, ou seja, que se enquadram no grupo que
necessita aprimorar dados de gestdo pertencem a regido Norte e Nordeste.

A Figura 5 detalha os municipios brasileiros enquadrados nos grupos de priorizagdo

propostos por Kuwajima et al. (2020).

Figura 5. Municipios brasileiros enquadrados nos grupos de priorizacio.
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Fonte: Adaptado de Kuwajima et al. (2020).
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Nio a toa as regides Norte e Nordeste possuem os piores indices de saneamento do
pafs, e configuram-se como os grandes desafios nacionais para a universalizagdo. A bai-
xa alocagdo de recursos aliada as dificuldades de acesso e a dispersdo dos nicleos urba-
nos, contribuem para este histérico negativo e favorecem o isolamento econdémico, além do
geografico, destas regides em relagdo as regides mais desenvolvidas do pafs.

A assimetria na alocagio de recursos fica ainda mais evidente ao analisar os investi-
mentos declarados em fung¢do dos grupos de prioridade, conforme mostram os Graficos 4 e
5. Em termos de cifras, os municipios ndo prioritdrios retinem pouco mais de R$ 139,0 bi-
lhdes, o que representa, em média, R$ 12,6 bilhdes anuais em investimentos. Este montante
¢é quase trés vezes superior a soma dos investimentos totais dos municipios prioritarios, R$

43,4 bilhoes, e de prioridade méxima, R$ 3,6 bilhoes.

Grifico 5 — Histérico de investimentos em funcido dos grupos de

prioridade (em milhdes)
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Fonte: SNIS e Brasil (2019).
Nota: valores atualizados pelo IGP-DI para 2020.

Avaliando em termos percentuais, os municipios néo prioritdrios detém 74,6% dos in-
vestimentos efetivados entre 2010 e 2020. Por sua vez, os municipios prioritdrios e priori-
dade méaxima correspondem a 23,3% e 2,0%, respectivamente. Em 2013 e 2014, periodo de
aplicagdo do PAC, os municipios prioritdrios alcangaram perto de 30% de participagdo nos

investimentos anuais totais, melhor desempenho durante o perfodo da analise.
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Grafico 6 — Percentual anual de investimentos em funcgio dos
grupos de prioridade
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Fonte: SNIS e Brasil (2019).
Nota: valores atualizados pelo IGP-DI para 2020.

Progressivamente, a partir de 2017, os municipios prioritarios lograram maior parti-
cipagdo. Este crescimento é expressivo, embora aparentemente pequeno. A titulo de exem-
plo, a diferenga entre 2017 e 2018 representa um acréscimo de cerca de R$ 392 milhdes.
Por outro lado, os municipios com prioridade maxima, os mais vulneraveis, tém se mantido
abaixo de 0,5% de participagdo, esmagados quando comparados aos demais.

Os municipios mais vulneraveis, em termos de cobertura de d4gua e esgoto, sdo justa-
mente os que tém acessado menos recursos para o setor. Portanto, historicamente, perdura
uma dindmica que vai na contramio do ideal da universalizagdo, ou seja, os recursos sdo
provisionados primariamente onde h4 os melhores indices de cobertura de dgua e esgoto.
Neste aspecto, hd divergéncias claras em relagdo as metas previstas no pafs no Plansab,
bem como nos compromissos internacionais assumidos pelo Brasil, dos quais se destaca o

ODS 6 (agua e esgotamento adequados para todos), da Agenda 2030.

5 Conclusodes

Considerando a trajetéria de investimentos declarados ao SNIS, a perspectiva para o
futuro préximo, quando posta sob a dtica a universalizagdo dos servigos, continua desafia-
dora. O pafs tem conseguido efetivar montantes expressivos de recursos para o financia-
mento, no entanto, ndo s6 os valores estimados para a universalizagio sdo elevados, como
a distribuigdo dos recursos ndo tem sido equitativa, concentrando-se nos municipios nio
prioritarios, ou seja, com bons indices de cobertura e baixa vulnerabilidade social; e, por
conseguinte, ndo alcangando os municipios que mais dependem desses recursos para con-
tornar suas caréncias.

Para alcangar a universalizagdo, os recursos devem ser alocados de forma aprimorada
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e eficiente, repensando o sistema de repasse por capacidade e aptiddo para um modelo que
leve em consideragdo as fragilidades dos municipios deficitarios e que tenha a finalidade de
mitiga-las. E fundamental destinar recursos piblicos tendo em vista o alcance das pessoas,
os seus direitos e, secundariamente, a reparti¢do dos mercados. Esta deve ser a base orien-
tativa das futuras adequagdes na legislagdo e das regras de acesso ao financiamento publico.
O suporte aos municipios e os critérios de priorizagdo devem seguir o lema de “ndo deixar
ninguém para tras”, sendo a 4gua um bem essencial a satide e ao bem-estar e, portanto, um
direito de todos reconhecido pela Organizagdo das Nag¢des Unidas.

A menos que ocorram mudangas nos modelos de alocag¢do de investimentos, a univer-
salizagdo prevista para 2033 atrasara. A atualiza¢do do Marco Legal do Saneamento (Lei n®
14.026/2020) trata desse assunto, reconhecendo os avangos necessérios quanto a regulagio
dos servigos e ao incentivo a prestagdo regionalizada como mecanismo de capturar escala e
suscitar a cooperagdo intermunicipal, que tem potencial, por exemplo, para possibilitar os

subsidios cruzados.
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Resumo: O presente trabalho propde discutir a ndo neutralidade dos modelos de fi-
nanciamento da politica habitacional no municipio de Sdo Paulo, através de uma andlise
comparativa entre o Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano (Fundurb) e as Opera-
¢oes Urbanas. Considerando que ambos sdo alimentados por recursos oriundos da venda
de potencial construtivo adicional, nos parece defensdvel a hipdtese de haver uma possivel
concorréncia entre a arrecadagio desses fundos, isto é, o Fundurb estaria renunciando a
parte de sua receita tendo em vista a delimitagdo de territérios onde incidem as operagoes,
cuja arrecadagdo e investimento ficam limitados a perimetros especificos. Para isso, verifi-
camos comparativamente (1) a arrecadacgdo do Fundurb e das Operagdes Urbanas — valores
arrecadados, potenciais construtivos comercializados e valores do metro quadrado adicio-
nal; e (ii) o investimento dos recursos do Fundurb e das Operagdes Urbanas — como con-
tribuem para o financiamento da politica habitacional. Como resultado, apresentamos uma
analise dos efeitos transversais entre os instrumentos urbanisticos em questio, discutindo

seus impactos na politica habitacional.

1 Recebido em: 19 ago. 2022 — Aprovado em: 22 set. 2022.
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Palavras-chave: Arrecadacio. Investimento. Habitac¢do. Concorréncia. Transversalidade.

Abstract: This paper’s purpose is to discuss the non-neutrality of financing models
tor housing policy in the city of Sdo Paulo, through a comparative analysis between the
Municipal Fund for Urban Development (Fundurb) and Urban Operations. Whereas both
are fed by resources from the sale of additional constructive potential, it seems defensible
that there is a possible competition between the collection of these funds, that is, Fundurb
would be giving up part of its income in view of the delimitation of territories where op-
erations take place, whose collection and investment are limited to specific perimeters. For
this, we compared (i) the collection of Fundurb and Urban Operations — values collected,
construction potential sold and values of the additional square meter; and (ii) the invest-
ment of Fundurb and Urban Operations resources — how they contribute to the financing
of the housing policy. As a result, we present an analysis of the transversal effects between

the urban planning instruments in question, discussing their impacts on housing policy.

Keywords: Collection. Investment. Housing. Competition. Transversality.

1 Introducao

O presente trabalho propde analisar e discutir a ndo neutralidade dos modelos de fi-
nanciamento da politica habitacional no municipio de Sdo Paulo, a fim de subsidiar avalia-
¢oes sobre o Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano (Fundurb) e as Operagoes Ur-
banas, através de uma analise comparativa entre a arrecadagdo de ambos os instrumentos e
também dos seus investimentos na politica habitacional, explorando os efeitos transversais
entre eles.” Tem como objetivo a avaliagdo dos impactos desses instrumentos de politica ur-
bana no municipio, na perspectiva de contribuir com possiveis revisdes e aperfeicoamento.

O reconhecimento formal da moradia como direito social foi estabelecido pela emenda
constitucional n® 26, de 2000; no entanto, a efetivagio desse direito possui relagdo imediata com
a necessdria consolidagdo de recursos publicos para garanti-lo. Ndo hé respaldo legal que ga-
ranta a permanéncia de recursos or¢amentdrios para a politica habitacional e, dessa maneira,
sem amparo de vinculagio constitucional, observa-se uma constante busca por novas formas de
financiamento para as politicas publicas de habita¢do — por exemplo, a criagdo de fundos para re-
cepgdo de outras receitas (PERES, 2018), como é o caso do Fundurb e das Operag¢des Urbanas.

Diversos autores vém debatendo criticamente as férmulas de financiamento urbano

associadas a renda da terra, comumente chamadas de estratégias de captura da mais valia

2 Nogueira (2019, p. 148) elenca alguns temas para a continuidade da agenda de pesquisa sobre os instrumentos da politica urbana
e, entre eles, aponta que os efeitos transversais decorrentes da integragdo da aplicagdo de outros instrumentos (como as Operagdes
Urbanas) afetam a efetividade da Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC).
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urbana, derivadas do conceito de solo criado — desassociagio entre o direito de propriedade
e o direito de construir (NOGUEIRA, 2019). Isto ¢, o direito de construir ndo ¢ irrestrito,
limita-se pelo coeficiente bésico de aproveitamento, que é a relagdo entre a area edificada e
a area do lote, podendo alcangar um coeficiente maximo desde que haja uma contrapartida
financeira por parte do interessado em consumir um potencial construtivo maior do que
o coeficiente bésico gratuito. Essa limitagdo se justifica pelo investimento de recursos pu-
blicos na infraestrutura urbana que atende os terrenos privados e que, consequentemente,
gera valorizagdo imobilidria. Embora tal contrapartida financeira se fundamente na ideia
de captura da renda da terra, cumpre destacar que a premissa para que essa renda seja cap-
turada é que ela seja gerada. Portanto, ao invés de combaté-la, o Estado se torna sécio mi-
noritario da renda que ele mesmo ajuda a criar (STROHER, 2019, p. 75).

O conceito de solo criado foi idealizado em meados dos anos 1970 e, naquele momen-
to, Ja se apontava para duas possiveis formas distintas de arrecadar a contrapartida onerosa
pelo direito de construir e de investir os recursos obtidos — uma mais distributiva e outra
cuja principal caracteristica seria a delimitagdo espacial. No decorrer das décadas seguin-
tes, verificam-se o desenvolvimento e a positivagdo do instrumento caracterizado pela deli-
mitagdo espacial — as Operagdes Urbanas.

Cumpre esclarecer que uma Operagido Urbana é, em sintese, instrumento que permite a
flexibiliza¢do das regras de uso e ocupagdo do solo em determinado territério mediante paga-
mento de contrapartida financeira, a fim de possibilitar a arrecadagio de recursos para custear
intervengdes a serem realizadas em seu perimetro. A concessdo onerosa do direito de construir
no ambito das Operagdes Urbanas Consorciadas (OUCs) é realizada por intermédio da aliena-
¢do em leildo publico de Certificados de Potencial Adicional de Construgéo (Cepac), valores mo-
bilidrios livremente negociados, conversiveis em direito de construir. Os recursos obtidos vdo
para um fundo préprio de cada OUC e devem necessariamente ser investidos no mesmo peri-
metro onde o potencial adicional foi concedido — criando oportunidades adicionais de sobrelu-
cro a partir da valorizagdo gerada pelas obras (STROHER, 2019).

Na contraméo dessa légica da delimitacdo espacial, foi regulamentado no municipio
de Sdo Paulo apenas em 2004 o regime geral de Outorga Onerosa do Direito de Construir
(OODC), que também consiste no pagamento pela possibilidade de construir acima do co-
eficiente basico de aproveitamento do terreno, no entanto, podendo os recursos recupe-
rados serem aplicados em toda a cidade, com finalidade redistributiva, isto é, que priorize
sua aplicagdo nos espagos que mais carecem de investimentos. O instrumento da OODC
propde reverter parte da valorizagdo imobilidria para o interesse comum, através da desti-
nagdo dos recursos obtidos para o Fundo de Desenvolvimento Urbano (Fundurb), criado

com o objetivo de financiar investimentos em politica urbana de acordo com as diretrizes
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estabelecidas pelo Plano Diretor Estratégico (PDE). O Plano Diretor vigente® estipulou
uma vinculagdo minima de 30% dos recursos do Fundurb a politica habitacional, e ainda,
adotou como coeficiente basico para toda a cidade o valor de uma vez a drea do terreno, ou
seja, pode-se construir metragem quadrada equivalente a drea do terreno, sendo necessario
o pagamento pela metragem quadrada adicional em todo o perimetro urbano.

Nesse sentido, nos parece defensdvel a hipétese de haver uma possivel concorréncia
entre a arrecadacdo desses fundos (Operagdes Urbanas e Fundurb), que sdo alimentados
por recursos oriundos do mesmo fator gerador — a venda de potencial construtivo adicio-
nal. Em outras palavras, o Fundurb estaria abrindo mao de parte de sua receita, tendo em
vista a delimitagdo de territérios onde incidem as operagdes, cuja arrecadagio e investimen-
to ficam limitados a perimetros especificos da cidade.

Para uma analise mais detalhada, evitando conclusdes generalizantes, o presente ar-
tigo verifica comparativamente (i) a arrecadagdo do Fundurb e das Operagdes Urbanas —
valores arrecadados, potenciais construtivos comercializados e valores do metro quadrado
adicional; e (ii) o investimento dos recursos do Fundurb e das Operagdes Urbanas — como
contribuem para o financiamento da politica habitacional.

A partir do levantamento e da anélise dos dados mencionados, pretende-se discutir
se as Operagdes Urbanas representam incremento ou rentincia de arrecadagdo, tendo em
vista que o fator gerador dos recursos é o mesmo que alimenta o Fundurb (PAIM, 2019), e,
portanto, se é possivel afirmar a existéncia de uma concorréncia entre os instrumentos. De
um lado, temos a OODC, como instrumento para aumentar a capacidade arrecadatéria do
municipio através da captagdo da mais valia, e o Fundurb, como instrumento para o inves-
timento redistributivo em politica urbana, e, de outro, cerca de 25% do perimetro urbano
destinado para projetos com regulagdes especiais,” ou seja, tratados como exceg¢io ao regra-
mento geral. Nesse sentido, a hipdtese deste trabalho sugere que o Estado, ao criar esses
territérios de excecdo, estaria abrindo méo de arrecadar parte do crescimento do preco do
solo criado, concentrando investimentos em areas valorizadas e ainda, conforme j4 apon-
tado por Stroher (2019), restituindo ao proprietédrio o valor cobrado pelo metro quadrado
adicional em forma de mais valorizagio imobilidria.

Portanto, como resultado, esta pesquisa apresenta uma analise dos efeitos transver-
sais entre os instrumentos urbanisticos mencionados, discutindo seus impactos na politica
habitacional, tendo em vista a diversidade e a complexidade das intervengdes necessarias

diante das também diversas e complexas precariedades habitacionais.

3
4

Lei n° 16.050, de 31 de julho de 2014.

De acordo com os dados apresentados pelo LabCidade no segundo episddio da série de videos
“Repensando a pauta urbanistica de S3o Paulo”. Disponivel em: https://youtu.be/Dd2p6WDgEtO.
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2 Operacdes Urbanas

Operagdo Urbana ¢, em sintese, instrumento que permite a flexibilizagdo das re-
gras de uso e ocupagdo do solo em determinado territério, sobretudo aumento de poten-
cial construtivo, mediante pagamento de contrapartida financeira,” a fim de possibilitar a
arrecadagdo de recursos para custear intervencdes a serem realizadas em seu perimetro.
Os recursos obtidos vdo para um fundo préprio de cada Operagdo, geridos por colegiados
com participagdo paritaria de representantes do poder publico e da sociedade civil, e devem
necessariamente ser investidos no mesmo perimetro, na implantagdo das obras previstas
legalmente.

A criagdo das primeiras Operagdes Urbanas ocorreu em um momento marcado pela
recessdo econdmica impulsionada desde a década de 1980 no pafs, com refluxo de inves-
timentos nas cidades e crescente apelo as férmulas de financiamento privadas, o que se
alinhava aos ideais urbanos neoliberais que emergiam internacionalmente (STROHER,
2019).

Atualmente o municipio de Sdo Paulo conta com trés Operag¢des Urbanas Consorcia-
das (OUCs): Agua Branca (OUCAB), Faria Lima (OUCFL) e Agua Espraiada (OUCAE).
A concessdo onerosa do direito de construir no ambito das OUCs é realizada por intermé-
dio da alienagdo em leildo publico de Certificados de Potencial Adicional de Construgdo
(Cepac), valores mobilidrios livremente negociados, conversiveis em direito de construir
— independentemente de qualquer pedido de aprovagio de projeto ou obra, permitindo ao
adquirente usufruir do direito adicional de construg¢do em terreno distinto daquele onde
o direito foi originado e tornando a renda gerada em um ativo mais liquido (STROHER,
2019). Assim, o poder publico vende o Cepac quando o valor do potencial construtivo adi-
cional ainda é baixo, e quando ocorre a valorizagio, sdo os detentores do Cepac que ficam
com os ganhos (DAVID, 2015).

Além disso, segue vigente a Operagdo Urbana Centro (OU Centro), cuja arrecadagio
¢ realizada mediante Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC), que também se
refere a venda de potencial construtivo adicional, mas vinculada ao licenciamento de um
empreendimento na Prefeitura. As Operagdes Faria Lima (OUCFL) e Agua Branca (OU-
CAB) contaram também com um perfodo em que a arrecadagdo era realizada mediante
OODOC: a primeira entre 1995 e 2004 e a segunda entre 1995 e 2013.

O Plano Diretor vigente estipulou uma vinculagdo minima de 25% dos recursos das
Operagoes Urbanas a politica habitacional. A participagdo dos recursos das Operagdes Ur-
banas no financiamento da politica habitacional entre os anos de 2014 e 2020 no munici-

pio de Sdo Paulo, em relagdo ao total dos investimentos da Prefeitura na area, representou

5 Paga-se pela diferenca entre o Coeficiente de Aproveitamento basico (CAb) e o maximo (CAmax) permitido.
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uma média de 13% ao ano, com uma variagdo de 6% a 24%°, ndo constituindo fonte pouco

relevante.

2.1 Arrecadacio

A partir dos dados disponiveis nos Histéricos dos Leildes de Cepac de cada uma das
Operagoes Urbanas Consorciadas, e dos registros da arrecadacido de OODC disponiveis
nos resumos da movimentagao financeira publicados pela SPUrbanismo,’ verificou-se que a
maior parte da arrecadagdo se concentrou no perfodo entre 2007 e 2013, com retomada em
2019 devido a um tnico leildo da OUCFL com arrecadagio vultosa, conforme demonstrado
no Gréfico 1. Ainda, em todo o perfodo analisado a arrecadagio se dividiu entre a OUCAE
(49,1%) e a OUCFL (42,3%), com contribui¢do minoritaria da OUCAB (8%) e praticamente
inexpressiva da OU Centro (0,56%), conforme demonstrado no Gréafico 2. Destacamos que
a OUCAE e a OUCFL localizam-se em uma area que historicamente concentra a maioria
dos langamentos imobilidrios, os investimentos em equipamentos publicos e infraestrutura,
os melhores indices de renda e a maior parte das oportunidades de emprego (VILLACA,

2001).

Grifico 1 - Evolucio das receitas das Operacdes Urbanas (em R$ milhdes)
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Fontes: Historico de leildes das Operagdes Urbanas Consorciadas Agua Branca, Agua Espraiada e Faria Lima.
Caderno da Operagiio Urbana Centro. Elaborado pela autora. Valores reais a precos de 12/2020, corrigidos pelo
IPCA-IBGE.

6 Dados extraidos da Execugdo Orgamentdria disponivel em http://orcamento.sf.prefeitura.sp.gov.br/orcamento/execucao.php.

7 Empresa publica responsavel pela gestdo das Operagdes Urbanas.
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OU Centro -

OUCFL
4.309

5.004

IPCA-IBGE.

cada leildo.’

2.2 Investimentos na Politica Habitacional

politica habitacional (ver Grafico 4).

Em valores reais a pregos de 12/2020, corrigidos pelo IPCA-IBGE.

CAE, tendo em vista as variaveis definidas na lei de cada OUC.

especificas.

Grifico 2 - Relacdo entre as receitas das Operacdes Urbanas (em R$ milhoes)

- OUCAB

OUCAE

Fontes: Historico de leildes das Operagdes Urbanas Consorciadas Agua Branca, Agua Espraiada e Faria Lima.
Caderno da Operagio Urbana Centro. Elaborado pela autora. Valores reais a pregos de 12/2020, corrigidos pelo

Verificamos também que o valor médio da contrapartida por metro quadrado de area
construtiva adicional (ACA), entre 2004 e 2020, foi de 1.913 reais, obtido a partir da re-
lagdo entre o montante arrecadado no periodo (10,41 bilhdes de reais)® e a quantidade de
metro quadrado de ACA adquiridos (5.441.923 m?). Cumpre lembrar que a quantidade de

metro quadrado de ACA ndo deve ser confundida com o ntimero de Cepacs adquiridos em

No que diz respeito as despesas das Operagdes Urbanas, avaliamos o seu volume to-
tal e a parcela destinada para fins habitacionais no periodo entre 2004 e 2020. Foram con-
siderados apenas os recursos liquidados, isto é, aqueles que foram de fato executados. Esta
representada no Gréfico 3 a evolugdo das despesas totais e das despesas habitacionais, em
relagio a0 montante arrecadado anualmente. E possivel verificar que, entre 2004 e 2009,
apesar dos quase 4 bilhdes arrecadados (somando todas as operagdes vigentes e suas recei-
tas via OODC e Cepac), ndo houve nenhum investimento habitacional.’” Em todo o perio-

do analisado, as Operagdes Urbanas destinaram, em média, 10% de sua arrecadagdo para a

Destacamos que no PDE de 2014 foi inserida a obrigagdo de uma aplicagdo minima de

9 Para fins analiticos, consideramos 1,8 o fator de conversdo do Cepac em metro quadrado de ACA na OUCFL, e 1 na OUCAB e na OU-

10 De acordo com os dados extraidos da execugdo or¢amentaria. E possivel que intervengdes habitacionais tenham sido financiadas no
periodo com recursos oriundos de Operagdes Urbanas sem que tenha sido possivel identifica-las através de dotages orgamentarias
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25% dos recursos das OUCs em habitacio e, ainda, que as leisn® 16.975/2018 en® 17.561/2021
aumentaram essa porcentagem para 30% na OUCAE e na OUCAB, respectivamente. No en-
tanto, ndo ha nenhum dispositivo que vincule essa porcentagem minima com a arrecadagdo
ou com o investimento anual e, considerando que as operagdes ndo possuem prazo para se-
rem concluidas, caberia o argumento formal de que as operagdes “ainda” ndo destinaram seu

percentual minimo para habitagdo — sem garantia de que algum dia o fardo.

Grifico 3 - Receitas e despesas das Operacdes Urbanas ano a ano
(em R$ milhoes)
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Fonte: Base de Dados da Execugfio Orgamentaria disponivel em http://orcamento.st.prefeitura.sp.gov.
br/orcamento/execucao.php. Elaborado pela autora. Valores reais a precos de 12/2020, corrigidos pelo
IPCA-IBGE.

Grifico 4 - Relacdo entre receitas e despesas habitacionais
por Operacao Urbana
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Fonte: Base de Dados da Execugfio Or¢amentéria disponivel em http://orcamento.sf.prefeitura.sp.gov.
br/orcamento/execucao.php. Elaborado pela autora. Valores reais a pregos de 12/2020, corrigidos pelo
IPCA-IBGE.
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Analisamos as despesas habitacionais a partir dos dados da execugdo orgamentéria
por projeto/atividade, a fim de verificar o enfrentamento das necessidades habitacionais
identificadas no Plano Municipal de Habitagdo'' — intervengdo no territério (urbanizagio
e regularizagdo) e novas unidades habitacionais. No entanto, pudemos concluir que as do-
tagdes orcamentdrias muitas vezes ndo refletem de forma fiel o tipo da intervengdo que a
onerou. [sto é, para o caso das Operagdes Urbanas, através do acompanhamento dos seus
Grupos de Gestdo nos anos de 2019 e 2020, verificamos que todas as intervengdes habita-
cionais financiadas pelas Operagdes Urbanas até o presente momento trata-se de constru-
¢do de novas unidades habitacionais, apesar de terem sido enquadradas, na maior parte das
vezes, em dotagdes or¢amentarias cujo projeto/atividade indicava urbanizagio ou regulari-
zagdo. Dessa maneira, optamos por analisar os investimentos habitacionais do perfodo dis-

tribuidos pelos seus elementos de despesa, conforme Gréfico 5.

Grifico 5 - Despesas habitacionais das Operacdes Urbanas entre 2004 e 2020

7,4%
9,2%

@ Obraseinstalagdes @ Gerenciamento Fisico e/ou Social
Aquisicdo de imoveis Auxilio Aluguel

Fonte: Base de Dados da Execugio Orgamentdria disponivel em http://orcamento.sf.prefeitura.sp.gov.
br/orcamento/execucao.php. Elaborado pela autora. Valores reais a precos de 12/2020, corrigidos pelo
IPCA-IBGE.

3 Fundo de Desenvolvimento Urbano

Na contramado da légica da delimitagdo espacial inerente as Operagdes Urbanas, foi
instituido pelo PDE de 2002 e regulamentado no municipio de Sdo Paulo em 2004 o regi-
me geral de Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC), que também consiste no
pagamento pela possibilidade de construir acima do coeficiente basico de aproveitamento
do terreno, no entanto, a arrecadagdo é dispersa e os recursos recuperados podem ser apli-
cados em toda a cidade, com finalidade redistributiva, isto &, visa a redugdo de desigualda-

des em infraestrutura urbana investindo em diferentes territérios da cidade (PAIM, 2019).

11 Projeto de lei n® 619, de 2016.
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O instrumento da OODC pretende reverter parte da valorizagido imobilidria para o
interesse comum, através da destinagdo dos recursos obtidos para o Fundo de Desenvol-
vimento Urbano (Fundurb), criado para alocar a arrecadagio de OODC que nio estivesse
associada a uma operagdo urbana especifica, com o objetivo de financiar investimentos em
politica urbana de acordo com as diretrizes estabelecidas pelo Plano Diretor Estratégico.
Contigura-se também como um espago de participagio sobre a alocagio dos recursos, tendo
em vista que sua gestdo é realizada por um Conselho Gestor formado por representantes
do poder publico e da sociedade civil.

A contrapartida financeira paga pelo consumo de potencial construtivo adicional é a
principal fonte de recursos do Fundurb. O Plano Diretor vigente'* adotou como coeficiente
bésico para toda a cidade o valor de uma vez a drea do terreno, ou seja, pode-se construir
metragem quadrada equivalente a area do terreno, sendo necesséario o pagamento pela me-
tragem quadrada adicional em todo o perimetro urbano; e ainda, estipulou uma vinculagdo
minima de 30% dos recursos de fundo a politica habitacional. A participagdo dos recursos
do Fundurb no financiamento da politica habitacional entre os anos de 2014 e 2020 no mu-
nicipio de Sdo Paulo, em relagdo ao total dos investimentos da Prefeitura na 4rea, repre-
sentou uma média de 16% ao ano, com uma variac¢io de 12 a 21%,'* ndo constituindo fonte
pouco relevante. As receitas extraorcamentarias oriundas da venda de potencial construti-
vo adicional e investidas em politica habitacional, quando somadas, vem apresentando pro-

porg¢do semelhante as do Tesouro Municipal.

3.1 Arrecadacio

Com a aprovagdo do Plano Diretor Estratégico de 2014, o Cadastro de Valor de Ter-
reno'* para fins de cobranga da OODC foi atualizado, além da contrapartida que passou a
ser exigida em toda a cidade a partir do coeficiente de aproveitamento (CA) bésico unitério,
sendo possfvel atingir um coeficiente de aproveitamento maximo de até 4 vezes a area do
terreno em 4reas com infraestrutura de transporte ptblico de massa.

A partir dos dados observados no Balango Orgamentario e Financeiro do Fundurb
e conforme apresentado no Grafico 6, verificou-se que logo apds a aprovagido do PDE de
2014 nio houve grande alteragdo de receitas, considerando que j4 havia um estoque de
empreendimentos imobilidrios aprovados que continuou seguindo as regras anteriores as
mudangas de 2014, mediante o chamado “direito de protocolo”; além da crise economica e
fiscal na qual o pafs mergulhou entre 2015 e 2017 (STROBEL; MAGALHAES; FILOCO-
MO, 2021). No entanto, verificou-se um incremento significativo na arrecadagio do Fun-

durb em 2019, aproximadamente 2,3 vezes a arrecadagdo do ano anterior, possivelmente

12 Lein216.050 de 31 de julho de 2014.
13 Dados extraidos da Execugdo Orgamentdria disponivel em http://orcamento.sf.prefeitura.sp.gov.br/orcamento/execucao.php.
14 Quadro 14. Cadastro de Valor de Terreno para fins de Outorga Onerosa. Anexo a lei n® 16.050/14.

A venda de potencial construtivo adicional como forma de financiamento
da politica habitacional: Operagdes Urbanas versus Fundurb

w
(8]

Simetria

Simetria - Revista do Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo | Ano VIl - Ne10 - 2022



impulsionado pelos avangos possibilitados pelo PDE de 2014, sobretudo no que diz respei-
to ao CA bdésico tnico e unitério, tornando o Fundurb uma importante fonte de financia-
mento da politica habitacional em um curto espago de tempo, conforme veremos na segio
3.2. Deve-se ressaltar essa importancia tendo em vista ainda que os investimentos custea-
dos pelo Tesouro Municipal sdo em grande parte vinculados constitucionalmente a setores

especificos, como Saude e Educacdo (PERES, 2018).

Grafico 6 - Evolucio das receitas do Fundurb oriundas da OODC
(em R$ milhoes)
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Fonte: Balango Financeiro e Or¢amentario do Fundurb. Disponivel em https://www.prefeitura.sp.gov.br/
cidade/secretarias/licenciamento/desenvolvimento_urbano/participacao_social/fundos/fundurb/index.
php?p=155890. Elaborado pela autora. Valores reais a pregos de 12/2020, corrigidos pelo IPCA-IBGE.

Complementarmente, verificamos que o valor médio da contrapartida por metro qua-
drado de area construtiva adicional (ACA), entre 2004 e 2020, foi de 620 reais, obtido a
partir da relagdo entre o montante arrecadado no perfodo (5,27 bilhdes de reais)'’ e a quan-
tidade de metro quadrado de ACA quitados (8.495.768 m?), oriunda do cadastro de Outor-
ga Onerosa administrado pela Coordenadoria de Legislacdo de Uso e Ocupagdo do Solo
(DEUSO)."

15 Em valores reais a pregos de 12/2020, corrigidos pelo IPCA-IBGE.

16 Disponivel no Relatério de Monitoramento e Avaliagdo da implementagdo do Plano Diretor Estratégico, elaborado pela Coordenado-
ria de Planejamento Urbano (PLANURB) da Secretaria Municipal de Urbanismo e Licenciamento (SMUL) em dezembro/2020.
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3.2 Investimentos na politica habitacional

No que diz respeito as despesas do Fundurb, avaliamos seu volume total e a parcela
destinada para fins habitacionais no periodo entre 2004 e 2020. Foram considerados apenas
os recursos liquidados, isto é, aqueles que foram de fato executados. Esta representada no
Gréfico 7 a evolugdo das despesas totais e das despesas habitacionais, destacando a relagdo
entre estas e o montante arrecadado anualmente. No periodo analisado o Fundurb desti-
nou, em média, 24% de sua arrecadagdo para a politica habitacional.

Cabe destacar que o PDE de 2014 estabeleceu uma vinculagio de 30% dos recursos
do Fundurb para habitagdo'” e que, de fato, no periodo entre 2014 e 2017, se verifica um
impacto positivo no percentual de recursos destinados para a area. No entanto, tais percen-
tuais cafram nos trés anos seguintes, justamente quando a arrecadagdo aumentou, perma-

necendo constantes em volume de recursos.

Grifico 7 - Relacgdo entre receitas e despesas do Fundurb ano a ano
(em R$ milhoes)
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Fonte: Base de Dados da Execugfio Or¢amentaria disponivel em http://orcamento.st.prefeitura.sp.gov.
br/orcamento/execucao.php. Elaborado pela autora. Valores reais a precos de 12/2020, corrigidos pelo
IPCA-IBGE.

Com relagdo a distribuigdo dos investimentos habitacionais do periodo por seus ele-
mentos de despesa, destacamos que 27,5% dos investimentos concentraram-se em aquisi-
¢oes de imodveis para fins habitacionais (ver Gréfico 8). O PDE de 2014, além de estabe-
lecer a vinculagdo minima ja mencionada, definiu que os recursos deveriam ser utilizados

para aquisi¢do de terrenos destinados a produgdo habitacional, dispositivo esse que foi

17 Além da vinculagdo minima de 30% da arrecadagdo do Fundurb para a politica habitacional, o PDE de 2014 também estabeleceu a
vinculagdo minima de 30% da arrecadagdo do Fundurb para investimentos em mobilidade.
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alterado pela lei n® 17.217/2019, possibilitando também a utiliza¢do dos recursos vincu-
lados em projetos e obras habitacionais. O impacto pode ser observado no Grifico 9, com
altos percentuais destinados a aquisi¢do de terrenos para fins habitacionais entre 2014 e
2019 (com excegdo de 2017), e sua redugdo expressiva em 2020, apés a alteragio legislativa

mencionada.

Grifico 8 - Distribuicdo das despesas habitacionais do Fundurb
entre 2004 e 2020

@ Obraseinstalactes @ Gerenciamento Fisico e/ou Sacial Aquisicdo de imadveis

Fonte: Base de Dados da Execugfio Orgamentaria disponivel em http://orcamento.st.prefeitura.sp.gov.
br/orcamento/execucao.php. Elaborado pela autora. Valores reais a pregos de 12/2020, corrigidos pelo
IPCA-IBGE

Grifico 9 - Distribuicdo das despesas habitacionais do Fundurb entre 2004 e 2020
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Fonte: Base de Dados da Execugiio Or¢amentaria disponivel em http://orcamento.sf.prefeitura.sp.gov.
br/orcamento/execucao.php. Elaborado pela autora. Valores reais a pregos de 12/2020, corrigidos pelo
IPCA-IBGE.
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4 Anélise comparativa

Conforme demonstrado nas segdes 2.1 e 3.1, as Operagdes Urbanas arrecadaram en-
tre 2004 e 2020 o montante de 10,41 bilhdes de reais; enquanto o montante arrecadado via
OODC fora do perimetro das Operagdes e destinado ao Fundurb somou, no mesmo perio-
do, apenas 5,26 bilhdes (ver Graficos 10 e 11). Isto é, a arrecadagdo resultante da venda de
potencial construtivo adicional dentro das Operagdes Urbanas foi duas vezes maior do que
no restante da cidade. Conforme ja apontado por Stroher (2019), essa comparagio nos pos-
sibilita ter dimensdo da parcela da renda da terra que fica concentrada na pequena porgio
da cidade representada pelas Operagdes Urbanas, sobretudo, pela OUCAE e pela OUCFL,

responséveis por 91,4% da arrecadagdo (Grafico 2).

Grifico 10 - Comparacio entre receitas: Fundurb e Operacées Urbanas
(em R$ milhoes)
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B OUs - Receitas oriundas da ODCC e de CEPAC [l FUNDURB - Receitas oriundas da OODC

Fontes: Balango Financeiro e Or¢gamentario do Fundurb. Histérico de leildes das Operagdes Urbanas
Consorciadas Agua Branca,18 Agua Espraiada e Faria Lima. Caderno da Operagio Urbana Centro. Elaborado
pela autora. Valores reais a pregos de 12/2020, corrigidos pelo IPCA-IBGE.

18 As informagdes disponiveis sobre a arrecadagdo da OUCAB via OODC ndo possuem detalhamento ano a ano, apenas o montante
arrecadado no periodo. Para fins analiticos, consideramos que a arrecadagdo foi constante entre 2004 e 2013.
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Grifico 11 - Arrecadacio total oriunda da venda de potencial construtivo
adicional entre 2004 e 2020 (em R$ milhdes)

Fundurb

Operacdes Urbanas

Fontes: Balango Financeiro e Orgamentario do Fundurb. Histérico de leildes das Operagdes Urbanas
Consorciadas Agua Branca, Agua Espraiada e Faria Lima. Caderno da Operagio Urbana Centro. Elaborado
pela autora. Valores reais a pregos de 12/2020, corrigidos pelo IPCA-IBGE.

No que diz respeito especificamente ao perfodo apés a aprovagio do Plano Diretor vi-
gente, verifica-se um incremento na arrecadagdo do Fundurb, sobretudo nos anos de 2019
e 2020, resultando em uma maior arrecadacdo via regime geral de OODC (cerca de 2,7 bi-
lhoes) em relagdo as Operagdes Urbanas (cerca de 2 bilhdes). No entanto, ndo é possivel
afirmar que se trata de uma tendéncia, tendo em vista o curto periodo transcorrido, tanto
do ponto de vista do Fundurb, com apenas 2 anos de incremento na arrecadacgio; quanto
das Operagoes Urbanas, Cuja arrecadacio nio é constante e, no periodo em questdo, se re-
sumiu praticamente a um unico leilio da OUCFL. Além disso, mesmo que se tratasse de
uma tendéncia, e que nos préximos anos a arrecadagdo através da venda de potencial cons-
trutivo adicional se equiparasse dentro e fora do perimetro das operagdes, ainda estarfamos
diante de uma grande parcela da renda da terra concentrada em uma pequena e privilegia-
da porgdo da cidade.

Ao compararmos a quantidade de metros quadrados comercializados entre 2014 e
2020, temos cerca de 5,4 milhdes de m® nas Operag¢des Urbanas e 8,5 milhdes no restante
da cidade (Grafico 12). Se a quantidade de metros quadrados é maior no restante da cidade,
o que justifica uma maior arrecadagio dentro dos perimetros das operagdes? A cobranca da
contrapartida fora das operagdes é calculada de acordo com férmula estabelecida no Art.
117 do PDE, sendo uma das varidveis o valor do metro quadrado do terreno, dado pelo
Quadro 14 da mesma lei, com previsdo de atualizagdo anual.'”” Cabe destacar que, ainda que

detasado, o valor médio do metro quadrado do terreno nos setores da OUCFL alcangou

19 No entanto, o Quadro 14 sofreu uma Unica atualizagdo em 2019 através do decreto n®59.166/19.
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R$ 5.980,06,* enquanto na cidade como um todo apenas R$ 1.889,49,*' isto é, 4,3 vezes
mais. Além disso, o CA maximo nas Operagdes Urbanas atinge 6 vezes a drea do terreno,
enquanto no restante da cidade atinge no maximo 4. Nesse sentido, tanto o preco do me-
tro quadrado do terreno quanto os parametros urbanisticos podem ser considerados fato-
res que determinam as diferencgas significativas nos valores arrecadados por instrumentos
que partem do mesmo fator gerador. Podemos observar no Grifico 13 que o valor médio
do metro quadrado da area construtiva adicional (ACA) dentro das Operagdes Urbanas foi

aproximadamente 3 vezes maior que no restante da cidade de Sdo Paulo no periodo entre

2004 a 2020.
Grifico 12 - Quantidade de ACA Grifico 13 - Valor médio do m? de
comercializada entre 2004 e 2020 ACA comercializado entre 2004 e
(em milhdes de m?) 2020 (em R$)

B Operacdes Urbanas [ Fundurb B Operacdes Urbanas [l Fundurb

Fontes: Balango Financeiro e Or¢amentario do Fundurb. Histérico de leildes das Operagdes Urbanas
Consorciadas Agua Branca, Agua Espraiada e Faria Lima. Caderno da Operagio Urbana Centro. Relatério
de Monitoramento e Avaliagio da Implementagio do PDE. Elaborado pela autora. Valores reais a precos de
12/2020, corrigidos pelo IPCA-IBGE.

No que diz respeito aos investimentos realizados com recursos arrecadados com
venda de potencial construtivo adicional, quando comparamos os valores liquidados
pelo Fundurb e pelas Operagdes Urbanas no periodo entre 2004 e 2020, verificamos
que 55% dos recursos investidos em politica habitacional foram oriundos do Fundurb,
e apenas 45% das Operagdes Urbanas. Ja com relagdo aos investimentos em outras
areas da politica urbana a relagdo se inverte, sendo 57% provenientes das Operagdes
Urbanas e apenas 43% do Fundurb (ver Grafico 14). Ainda comparativamente, tem-se

que 24% dos recursos arrecadados pelo Fundurb foram liquidados em intervengdes

20 Valor médio entre o preco do m? nos setores 83 e 299, obtidos no Quadro 14 anexo a lei n® 16.050/14, atualizado conforme decreto
n°59.166/19.

21 Valor médio entre o preco do m? em todos os setores do municipio, obtidos no Quadro 14 anexo a lei n® 16.050/14, atualizado con-
forme decreto n®59.166/19.
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habitacionais, enquanto apenas 10% do montante arrecadado pelas Operag¢des Urbanas
(ver Grafico 15).

Cumpre lembrar que o solo criado ndo é a tnica fonte de recursos aplicada nas ope-
ragoes, diversas obras publicas precederam seu inicio formal, com o intuito de ancorar o
processo de transformacgdo urbana; além da pressdo por novos investimentos estatais para
responder a demanda gerada pelo adensamento populacional, que pode drenar outras fon-
tes de recursos publicos (FFIX, 2001); sem falar nos custos da estrutura administrativa res-

ponsavel por sua gestdo (SPUrbanismo), que atende apenas areas especificas da cidade.

Grifico 14 - Comparacgio entre arrecadacio e despesas: Fundurb e Operacoes
Urbanas (em R$ milhdes)
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receitas oriundas da
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Fonte: Base de Dados da Execugiio Orcamentaria disponivel em http://orcamento.sf.prefeitura.sp.gov.br/orcamento/
execucao.php. Elaborado pela autora. Valores reais a precos de 12/2020, corrigidos pelo IPCA-IBGE.

Grifico 15 - Relacido entre as despesas habitacionais e a arrecadacgio
(em R$ milhées)
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Fonte: Base de Dados da Execugio Or¢amentdria disponivel em http://orcamento.sf.prefeitura.sp.gov.
br/orcamento/execucao.php. Elaborado pela autora. Valores reais a pregos de 12/2020, corrigidos pelo
IPCA-IBGE.
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Ainda para fins de comparagio, retomamos os valores mencionados nas segoes 2.2 e
3.2 referentes aos recursos liquidados para aquisigio de terrenos com finalidade habitacio-
nal — 72,8 milhdes de reais proveniente das Operagdes Urbanas e 34.8,6 milhdes provenien-
tes do Fundurb. Além deste ter investido quase 5 vezes mais em aquisi¢do de terrenos no
periodo em questdo, considerando a diferenga do valor médio do metro quadrado do terre-
no no perimetro da OUCFL (R$ 5.980/m?) e na cidade como um todo (R$ 1.889/m?), o re-
curso investido pelo Fundurb possibilitaria a aquisi¢do de 20 vezes mais metros quadrados
em toda a cidade do que o recurso das Operagdes Urbanas possibilita em seus perimetros

(ver Quadro 1).

Quadro 1 - Relagdo entre as despesas com aquisi¢do de imdveis
para fins habitacionais

Investimento Valor do m? do Quantidade de
em aquisi¢ao terreno m?
de terrenos
Fundurb RS RS
348.648.652,30 1.38949
Operagoes
Urbanas

72.861.129,22 5.980,06

Fundurb % do valor
investiu 5 médio do m?
vezes mais do terreno

20 vezes
mais m?

Fontes: Base de Dados da Execugido Orgamentéria. Quadro 14 (Cadastro de Valor de Terreno para fins de

Outorga Onerosa) anexo a lei n° 16.050/ 14 e atualizado conforme decreto n® 59.166/19. Elaborado pela autora.

Valores reais a precos de 12/2020, corrigidos pelo IPCA-IBGE.

Por fim, apesar dos dados provenientes da execugdo or¢amentdria ndo permitirem a
territorializagdo dos recursos liquidados, consideramos fundamental verificar em quais lu-
gares da cidade estdo as intervengdes habitacionais financiadas com recursos oriundos do
Fundurb, a fim de comparar com a localizagio j4 previamente conhecida dos investimentos
das Operagdes Urbanas — delimitadas por seus préprios perimetros.

Como se nota no Mapa 1, todas as Operagdes Urbanas estdo na Macrodrea de Estru-
turagdo Metropolitana, caracterizada pela existéncia de grandes vias estruturais que fa-
zem parte dos sistemas de transporte coletivo de massa. Conforme ja apontado por Stroher
(2019), apesar dos perimetros das operagdes guardarem diferengas entre si, todas eles
abrangem espacos privilegiados em comparag¢io a metrépole como um todo — contam com
acesso a linhas de metrd e/ou de trem, aspecto particularmente importante, tendo em vis-
ta a escassez desse tipo de transporte em uma regido metropolitana com um territério tdo
extenso como o de Sdo Paulo.

J4 as intervengoes habitacionais financiadas pelo Fundurb encontram-se distribuidas
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também pela Macroarea de Qualificagdo da Urbanizagdo (padrdo médio de urbanizagdo
e oferta de servigos e equipamentos), Macrodrea de Redugdo da Vulnerabilidade Urbana
(periferia da area urbanizada, elevados indices de vulnerabilidade social), e Macroérea de
redugdo da Vulnerabilidade Urbana e Recuperagdo Ambiental (elevados indices de vulne-
rabilidade socioambiental). Dessa maneira, é possivel afirmar que os recursos oriundos do
Fundurb no perfodo entre 2004 e 2020 viabilizaram intervengdes habitacionais em regides
com persistentes demandas por investimentos publicos. Conforme j4 apontado por Santo-
ro, Lopes e Lemos (2016), diferentemente das Operagdes Urbanas, o Fundurb conseguiu

arrecadar no centro expandido e viabilizar investimentos em regides mais afastadas da

cidade.

Mapa 1 - Territorializacdo dos recursos liquidados na politica habitacional
oriundos da venda de potencial construtivo adicional no periodo
entre 2004 € 2020

PAlT s

. @ Intervengées habitacienais com investimenta do FUNDURE
(2013-2020)

ks . —_ Perimetras das Operagdes Urbanas vigentes
I Macrodrea de Estruturacio Metropolitana
Matrodrea de Urbanizagio Consolidada
_/'|"\ Macrodrea de Qualificagio da Urbanizagso
| ) Macrodrea de Redugio da Vulnerabilidade Urbana

\U_/ Macrodrea de Redugao da Vulnerabilidade Urbana e Ambiental
.

Fontes: Acompanhamento do Projetos Aprovados pelo Fundurb, disponivel em https://www.prefeitura.sp.gov.
br/cidade/secretarias/licenciamento/desenvolvimento_urbano/participacao_social/fundos/fundurb/index.
php?p=177712. Geosampa. Elaborado pela autora.

5 Consideracodes finais

A partir do levantamento e da analise dos dados foi possivel verificar que as Ope-
ragdes Urbanas arrecadaram entre 2004 e 2020 o montante de 10,41 bilhdes de reais, en-
quanto o montante arrecadado via OODC fora do perimetro das Operagdes e destinado ao
Fundurb somou, no mesmo periodo, apenas 5,26 bilhdes — isto é, a arrecadagdo resultante

da venda de potencial construtivo adicional dentro das Operagdes Urbanas foi duas vezes
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maior do que no restante da cidade. Essa comparagdo nos possibilita ter dimensio da par-
cela da renda da terra que fica concentrada na pequena porgdo da cidade representada pelas
Operagdes Urbanas (STROHER, 2019), sobretudo na OUCAE e na OUCFL, responsaveis
por 91,4% da arrecadagio, areas que historicamente concentram os investimentos em equi-
pamentos publicos e infraestrutura (VILLACA, 2001).

Verificamos também que 24% dos recursos arrecadados pelo Fundurb no periodo en-
tre 2004 e 2020 foram liquidados em intervengdes habitacionais; enquanto apenas 10% do
montante arrecadado pelas Operagdes Urbanas foi destinado a habitagdo, demonstrando
um cardter residual. Além disso, foi possivel verificar que os recursos oriundos do Fundurb
viabilizaram intervengdes habitacionais em regides mais afastadas e com persistentes de-
mandas por investimentos publicos; diferentemente das Operagdes Urbanas, que apesar do
“sucesso” de arrecadacdo, além de concentrar renda em areas ja privilegiadas, apresentam
atualmente déficit de recursos para conclusdo do programa de investimentos, sobretudo
do ponto de vista habitacional. A prépria valorizagdo fundidria pode induzir ao déficit, isto
¢é, a0 mesmo tempo que a valorizagdo é condig¢do para atrair o interesse privado e elevar
a arrecadagdo, ela pode aumentar o custo das intervengdes publicas, possibilitando, inclu-
sive, a drenagem de outros fundos publicos para essas areas,” reproduzindo ainda mais
desigualdades.

Por meio de analises sobre os tipos de intervengdes habitacionais implementadas
no ambito das Operagdes Urbanas, através do acompanhamento dos seus Grupos de Ges-
tdo nos anos de 2019 e 2020, corroboramos com Stroher (2019) ao afirmar que as OUCs
tém constituido politicas propulsoras de déficits habitacionais, através da remogdo de
areas ocupadas precariamente com posterior reassentamento em unidades habitacionais
financiadas no mesmo perimetro da operagdo — ndo cabem todos, nem todos podem pagar,
e os que podem sdo pressionados para vender e obter a rentabilidade relativa a uma boa
localizagdo e rumar novamente para os espagos peritéricos (SANTORO, 2015). Ainda de
acordo com Santoro (2015), mais do que produzir novas moradias, é preciso articuld-las a
outras formas de propriedade e politicas, como banco de imdveis publicos, locagio social,
que permitam a permanéncia dos mais vulneraveis.

Nesse sentido, ao simularmos um cenario hipotético onde a totalidade dos recursos
obtidos com venda de potencial construtivo adicional é destinada ao Fundurb, ele alcanga-

23

ria um montante de 15,7 bilhdes de reais® (8 vezes mais do que o de fato arrecadado pelo

22 Em audiéncia publica realizada em 2021 sobre o PL n° 723/2015, que dispde sobre a Operagdo Urbana Bairros do Tamanduatei,
surgiram questionamentos sobre o déficit entre o valor de entrada e de saida do projeto, e a Secretaria Municipal de Urbanismo e
Licenciamento explicou que o valor defasado do projeto pode ser recomposto com recebimento de verba de outras esferas. (https://
www.saopaulo.sp.leg.br/blog/operacao-urbana-tamanduatei-e-discutida-em-audiencia-da-comissao-de-politica-urbana/)

23 Somatodria da arrecadagdo do Fundurb e das Operagbes Urbanas, no periodo entre 2004 e 2020, oriunda da venda de potencial
construtivo adicional, em valores reais, corrigidos pelo IPCA-IBGE (dez/2020).
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Fundurb), com investimento de 3,8 bilhdes** em intervengdes habitacionais de forma re-
distributiva no territério (8 vezes mais do que o investido pelo Fundurb). Considerando as
especificidades abordadas anteriormente sobre as formas de calcular o valor do potencial
construtivo adicional dentro e fora das operagdes, e ainda, a dindmica particular do merca-
do imobilidrio nessas areas, sabemos que ndo é possivel afirmar que o montante de recur-
sos arrecadados pelas Operagdes Urbanas seria semelhante caso o regime geral de OODC
fosse aplicado a todo territério do municipio. No entanto, ainda que se trate de um cenario
hipotético, a partir dele podemos estimar que vultosos recursos sdo renunciados pelo Fun-
durb diante da coexisténcia com as Operagdes Urbanas, corroborando com a hipétese de
haver uma concorréncia entre a arrecadagdo desses instrumentos da politica urbana, consi-
derando que as dreas com maior potencial de arrecadagio foram delimitadas como territé-
rios de excegdo que ndo permitem a distribui¢do da renda capturada na cidade, concentran-
do investimentos em 4areas historicamente valorizadas.

Ainda que no regime geral de OODC ndo haja nenhum dispositivo que garanta seu
uso como forma de redistribuir renda no territério, nas Operagdes Urbanas essa hip6te-
se é impedida ao se delimitar o investimento do recurso no préprio perimetro onde ele foi
produzido. Esse processo diminui a arrecadagio do solo criado a disposi¢do para o restan-
te da cidade, que poderia ser utilizada para redistribuir renda no territério — em oposigdo
a ideia de captura da mais valia urbana o que observamos é a captura do fundo publico
(STROHER; DIAS, 2019).

Portanto, reforgamos a ideia de que a diversificagdo de fontes de recursos para o fi-
nanciamento do desenvolvimento urbano favoreceu entes privados conservando o discur-
so de socializagdo dos beneficios (SANTORO, 2015). Cerca de 25% do perimetro urbano

25

toi destinado pelo PDE de 2014 para projetos com regulagdes especiais®, ou seja, tratados
como excecdo ao regramento geral, com garantia de rentabilidade a longo prazo e obras
que tém revalorizado os terrenos e se distanciado das necessidades publicas (SANTORO,
2015), através das quais o fundo publico é drenado para areas seletas da cidade em favore-
cimento aos interesses dominantes (STROHER, 2019).

A aplicagdo dos instrumentos de politica urbana ainda é pratica recente, recaindo so-
bre eles inimeras questdes que comegam a ser esclarecidas a partir das experiéncias con-
cretas (NOGUEIRA, 2019), demandando aprofundamento do monitoramento e da ava-
liagdo de sua implementagdo, sobretudo no que diz respeito aos seus efeitos transversais,

abrindo intimeras possibilidades para o avango de pesquisas na area, na perspectiva de con-

tribuir com possiveis revisdes e aperfeicoamento das politicas publicas.

24 24% dos valores hipoteticamente arrecadados, percentual médio de investimento habitacional do Fundurb no periodo entre 2004
e 2020.

25  De acordo com os dados apresentados pelo LabCidade no segundo episddio da série de videos “Repensando a pauta urbanistica
de S&o Paulo”. Disponivel em: https://youtu.be/Dd2p6WDgEt0.
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Resumo: A vigilancia sanitéria tem papel importante no Sistema Unico de Satde
ao atuar na fiscaliza¢do de produtos e servigos de interesse da satde cuja implementagio
depende do financiamento de suas a¢des. Na cidade de Sdo Paulo, o érgdo responséavel por
coordenar as a¢des de vigilancia sanitaria é a Coordenadoria de Vigildncia em Satde (Covi-
sa). O presente trabalho tem por objetivo esclarecer onde foram alocados os recursos des-
tinados a Covisa, em especial aqueles destinados a vigilancia sanitdria, nos anos de 2009
a 2019. Para isso, foram coletados dados da execug¢do or¢camentaria do Quadro Detalhado
de Despesas (QDD) disponiveis no sitio eletronico da Prefeitura Municipal de Sdo Paulo.
Entre os resultados encontrados estdo o fato de que o or¢amento da Covisa ndo chega a
1% do or¢amento da SMS. Em 2009, ndo foi destinada verba a subfungdo vigilancia sanité-
ria. De 2010 a 2013, os valores direcionados para a vigilancia sanitéria foram gastos com
o Centro de Controle de Zoonoses (CCZ). Em 2014, os gastos passaram a ser identificados
genericamente como Vigilancia em Satde. Naquele momento, houve um pico de gastos e,
desde entdo, os valores foram reduzindo ano a ano. Os resultados indicam que a vigilancia
sanitdria ocupa papel marginalizado nas politicas de satide da cidade de Sdo Paulo. Em que
pese aos avangos na alocagdo de recursos de 2014 em diante, destaca-se a necessidade da
construg¢do de uma politica de financiamento e ampliag¢do da discussdo sobre financiamento

com recursos proprios.

1 Recebido em: 23 ago. 2022 — Aprovado em: 10 out. 2022
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Palavras-chave: Vigilancia sanitdria. Financiamento da saide. Sistema Unico de

Saude. Gastos em vigilancia sanitaria.

Abstract: Sanitary Surveillance has an important role in the Brazilian Unified He-
alth System (SUS) by acting in the inspection of products and services of health inte-
rest whose implementation depends on the funding of their actions. In the city of Sao
Paulo, the public agency responsible for coordinating sanitary surveillance is the Health
Surveillance Coordination (Covisa). The present paper aims to clarify where the resour-
ces allocated to Covisa, especially those relating to the sanitary surveillance from 2009 to
2019 were allocated. For this, data were collected from the budget execution of the De-
tailed Table of Expenses (QDD) available on the website of' Sdo Paulo City Government.
Among the results found is the fact that Covisa’s budget does not represent 1% of the Mu-
nicipal Health Office (SMS) budget. In 2009, no funds were allocated to the sub-function
sanitary surveillance. From 2010 to 2013, the resources directed to sanitary surveillance
were spent on the Zoonoses Control Center (CCZ). As of 2014 the expenditures were ge-
nerically labeled as Health Surveillance. By that time, there was an increase of expenses
and, since then, funds have been decreasing year by year. The results indicate that sanitary
surveillance is underrated within the health policies in the city of Sdo Paulo. Despite ad-
vances in the allocations of resources from 2014 onwards, there is a clear need for policies
aimed at funding these services and it is important to broaden the discussion on funding

them with their own resources.

Keywords: Sanitary surveillance. Health funding. Brazilian Unified Health System.

Expenditures on sanitary surveillance.

1 Introducao

O advento da pandemia de covid-19, no Brasil, trouxe a tona a importancia de uma
gestdo responsavel dos recursos destinados a satide publica. O Estado teve e tem papel im-
portante na condugio do enfrentamento da pandemia, principalmente por meio do sistema
publico de satide (CENSON; BARCELOS, 2020). Este agrega diversas responsabilidades,
seja no atendimento da populagdo, seja na fiscalizagio das agdes relacionadas a produtos e
servigos de interesse da saide, dentre elas, garantir a qualidade, a seguranca e a eficacia de
medicamentos, alimentos e servigos de satide. Em um cendrio de cortes de or¢amento neste
setor (PORTAL G1, 2021) é de suma importancia que a alocagdo de recursos se dé de modo
a garantir que a populacdo tenha acesso a satide de maneira igualitdria e universal, confor-
me preconizado no artigo 196 da Constitui¢do Federal.

Dessa maneira, tem especial importancia a discussdo sobre o financiamento das a¢des
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e dos servigos de satide, em especial o financiamento da vigildncia sanitaria, tema do pre-
sente trabalho, que objetiva compreender como foram alocados, num determinado periodo,
os recursos destinados a Vigilancia Sanitaria (Visa) no municipio de Sdo Paulo.

Na cidade de Sdo Paulo, a Coordenadoria de Vigilancia em Satde (Covisa) é o érgao
responsavel por coordenar as a¢des de vigilancia em satde e, consequentemente, também
pela gestdo dos recursos destinados a esta drea. A verba enviada para a satde pela Unido
devera ser gasta em agdes e servigos por meio dos blocos de financiamento, sendo estes:
Atencgdo Bésica, Atencdo de Média e Alta Complexidade Ambulatorial e Hospitalar, Vigi-
lancia em Saudde, Assisténcia Farmacéutica, Gestdo do SUS e Investimentos na Rede de
Servigos de Satide. Em um orgamento com tantas atribuigdes, é possivel que o bloco da Vi-
gilancia em Satde, especialmente a vigilancia sanitdria, receba menos financiamento.

O presente artigo tem como objetivo esclarecer onde os recursos destinados a Covisa
toram alocados. O objeto de estudo é anédlise da distribuig¢do das verbas destinadas ao 6rgio
de vigilancia em satde da cidade de Sdo Paulo, em especial aqueles da Vigilancia Sanitaria
(Visa), nos anos de 2009 a 2019. A técnica de pesquisa baseou-se em pesquisa descritiva
e utilizagdo de dados secundérios, como os oriundos da execugio or¢amentaria municipal
disponiveis no sitio eletronico da Prefeitura Municipal de Sido Paulo. O instrumento para
execugdo da técnica de pesquisa serd a analise or¢amentaria do quadro de detalhamento de
despesas (QDD) do municipio no periodo de estudo.

Além de demonstrar como a distribui¢io dos recursos ocorreu entre 2009 e 2019, os da-
dos deste estudo podem ser relevantes para a produgdo de futuras andlises da 4rea de vigilancia
sanitdria, uma vez que ha escassez de produgio sobre o financiamento desse setor e os estudos
se concentram em andlises qualitativas (BATTESTINI; ANDRADE; DE SETA, 2017, p. 3296)

O Sistema Unico de Satde (SUS) estabelece as agdes e os servigos de satide no Brasil.
Em seu campo de atuagdo incluem-se as agdes executadas em vigildncia sanitéria, vigilan-
cia epidemiolégica, da satde do trabalhador e assisténcia terapéutica integral (BRASIL,
1990). A execugdo e o financiamento das a¢des sdo de responsabilidade compartilhada en-
tre os trés entes federativos.

Como apontado, as a¢gdes do SUS abrangem diversas dreas, dentre elas, as relaciona-
das as vigilancias no campo da satde: a vigilancia epidemiolégica, a vigilancia sanitaria, a
vigilancia da satide do trabalhador e a vigilancia ambiental. A vigildncia sanitaria é definida

pela Lei Federal n® 8. 080, de 19 de setembro de 1990, como:

Art. 6° [...] § 1° [...] conjunto de a¢des capaz de eliminar, diminuir ou
prevenir riscos a satide e de intervir nos problemas sanitarios decorren-
tes do meio ambiente, da produgéo e circulagdo de bens e da prestagio de
servicos de interesse da satde.
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Dessa forma, o campo de atuagdo da Visa é vasto e se insere nas relagdes de produgio,
consumo e servigos, atendendo as dreas de alimentos (controle de qualidade de alimentos
produzidos e consumidos, aditivos alimentares etc.), medicamentos de uso humano, cosmé-
ticos, produtos para saide (equipamentos e materiais médico-hospitalares, kits diagnoésti-
cos etc.), saneantes domissanitarios e servigos de interesse da satde (creches, asilos, hospi-
tais, bancos de sangue, entre outros).

No tocante ao compartilhamento das responsabilidades entre os entes federativos, a
lei federal 8.080/1990 determina que a dire¢do do SUS ¢é tinica em cada esfera do governo,
sendo exercida pelo Ministério da Satde, no ambito federal, e pelas secretarias de satde,
nos estados e municipios. O papel dos municipios na execugdo das agdes é amplo, uma vez
que devera “prestar, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e do estado, servigos
de atendimento a satide da populagido” (CF, art. 30, 1988).

Assim como as responsabilidades sdo compartilhadas, o financiamento também o é,
sendo a lei complementar n® 141, de 13 de janeiro de 2012, a que definiu as a¢des de satde
e a vinculagdo de recursos da Unido, Estados e Municipios. Segundo Barbosa (2013, p. 3),
toi atribuida aos trés entes a responsabilidade pelo alcance de percentuais de gasto por es-
tera de governo, bem como “[...7] o escopo das ag¢des e servigos de satide com as quais esses
gastos seriam realizados”.

Os recursos financeiros sdo de maxima importéancia para a implementagdo de politi-
cas publicas, assim como a forma como esses recursos sdo alocados. O financiamento é uma
das fungdes do Sistema Unico de Satde (SUS), conforme estabelecido nos artigos 31 a 35
da lei federal 8.080 de 1990.

Para Barbosa (20183, p. 4), maior gasto pode ndo significar menor desigualdade, ain-
da que, potencialmente, uma maior arrecadagio, com consequente maior destinagdo de re-
cursos para politicas publicas, deveria promover uma protegdo social mais ampla. Segundo

Scatenna, Viana e Tanaka (2009, p. 24:35),

embora se reconhega a enorme heterogeneidade de estados e municipios
brasileiros e a particularidade dos gastos com satide nestas unidades, ain-
da sdo poucos os estudos que abordam este tema em contextos regionais
ou de estados/municipios especificos.

Diante da hipétese de que a Vigilancia Sanitdria recebe pouco investimento e
que o financiamento para as a¢des a serem desenvolvidas é insuficiente, faz-se ne-
cessdrio compreender como ocorre a gestdo dos recursos de vigilancia em sauide
no ambito municipal, em especial aqueles destinados a Vigilancia Sanitédria. O pre-
sente estudo se organizard em introdugdo, breve histérico e organizagdo do siste-

ma nacional de vigilancia sanitdria, vigilancia sanitaria no municipio de Sdo Paulo,
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financiamento da vigilancia sanitaria, método, resultados, discussdo e considera-

¢Bes finais.

2 Breve historico e organizacido do Sistema Nacional de Vigilancia
Sanitéria brasileiro (SNVS)

A Visa faz parte de um campo mais abrangente denominado vigilancia em satde, que en-
globa a¢des de promogdo da satde voltadas para toda a populagio, incluindo ainda a vigilancia
epidemiolégica, da satde do trabalhador e ambiental em satide. Segundo as Diretrizes Nacio-
nais de Vigilancia em Satde (Brasil, 2010), estas sdo a¢des que devem se organizar em “espa-
¢o de articulagdo de conhecimentos e técnicas”. Dessa maneira, a Visa é um campo na Sadde

Publica que perpassa diferentes areas, segundo Costa e Rozenfeld (2000, p. 15):

Os saberes e praticas da Vigilancia Sanitaria se situam num campo de
convergéncia de vérias disciplinas e dreas do conhecimento humano, tais
como quimica, farmacologia, epidemiologia, engenharia civil, sociologia,
politica, direito, economia politica, administragéo publica [...].

As origens histéricas da vigilancia em satde remontam a Antiguidade, pois agdes
visando o controle de medicamentos, alimentos e doengas existiam desde tempos antigos
(COSTA; ROZENFELD, 2000, p. 19). Entretanto, foi a partir da segunda metade do sécu-
lo XIX, com a ampliagido da produgdo industrial de alimentos e medicamentos, que come-
caram a surgir dentncias de falsificacdo e adulteragdo de produtos, resultando na criagio
de regulamentacdo para produgdo, comércio e consumo de produtos relacionados a satde
(COSTA; ROZENFELD, 2000, p. 22).

No Brasil, os marcos histéricos relacionados a vigilancia sanitdria chegam ao século
XVI, com questdes relativas a controle de alimentos, abate de animais, legitimagio de ofi-
cios (fisico, cirurgido e boticario), bem como controle dos portos. A partir de 1808, com a
chegada da familia real portuguesa, surgiram diversas institui¢des, dentre elas escolas de
cirurgias, bem como a necessidade de maior controle sanitario devido a abertura dos por-
tos. No final do século XIX, com a Proclamagdo da Republica, foram criadas administra-
¢des sanitarias estaduais e 6rgdos de vigilancia sanitaria nas unidades da Federagdo (COS-
TA; ROZENFELD, 2000, p. 25).

O século XX trouxe diversos avangos. Em 1904 foi publicado o decreto n® 5.156, o
Regulamento dos Servigos Sanitarios da Unido. Na década de 1920 instaurou-se o decre-
to 8.987/1920, que reorganizava os servigos de satide publica, criando a policia sanitaria,
e o decreto 16.300/1923, que tinha por objetivo aprovar o regulamento do Departamen-
to de Satde Publica (Regulamento Sanitério Federal). Em 1931 foi publicado o decreto n®

19.604, que punia as falsificagdes e fraudes de géneros alimenticios. Ao fim do Estado Novo,
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veio o decreto n®20.397, o Regulamento da Industria Farmacéutica no Brasil (1946). Em
1950 foi publicada a lei n® 1.283, que trata de inspegdo industrial e sanitdria dos produ-
tos de origem animal. J4 na década de 1960 ocorreram diversos escandalos, no Brasil e no
mundo, relacionados ao uso de alimentos e medicamentos (Talidomida, consumo de peixes
contaminados com mercurio etc.). Nos anos 1970 foram publicadas diversas legislacoes sa-
nitarias, bases para o trabalho de Visa até os dias atuais, a saber: leis n® 5.991/1973 (con-
trole sanitario do comércio de drogas, medicamentos, insumos farmacéuticos e correlatos),
n° 6.360/1976 (dispde sobre a vigilancia sanitdria a que ficam sujeitos os medicamentos, as
drogas, os insumos farmacéuticos e correlatos, cosméticos, saneantes e outros produtos) e
n® 6.437/1977 (infragdes a legislagdo sanitdria federal).

A redemocratizagdo, nos anos 1980, viu surgir eventos importantes para a saudde,
como a 8 Conferéncia Nacional de Satde (1986) e a promulgagdo da Constituigdo Federal
de 1988, na qual os artigos 196 a 200 tratam do tema da satde, sendo esta um direito de
todos e dever do Estado. Por fim, em 1990 foi promulgada a Lei Organica da Saide — lei n®
8.080. Nos anos seguintes ocorreram diversos fatos significativos, tais como a publicagdo
da portaria ministerial n° 1.565/1994, que criou o Sistema Nacional de Vigildncia Sanitd-
ria, e escandalos relacionados a produtos falsificados e defeituosos, devido a falta de cum-
primento das boas praticas de fabricacdo (pilulas anticoncepcionais de “farinha” e as das pi-
lulas falsificadas para tratamento de cancer), o que culminou com a publicagio da lei federal
n° 9.782/1999, a qual criava a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria (Anvisa).

Com a criagdo da Anvisa, em 1999, um novo momento para a Visa se iniciou com a
organizagdo do Sistema Nacional de Vigildncia Sanitaria (SNVS). O SNVS engloba os trés
niveis de governo (federal, estadual e municipal), com responsabilidades compartilhadas e

interdependentes. Para Lucchese (2001, p. 30):

a interdependéncia existe ndo somente em sua dimensdo horizontal, en-
tre as unidades federadas ou entre os municipios, mas também em sua
dimensdo vertical, entre as trés esferas de governo que compdem, com
autonomia, as instancias gestoras do modelo.

O ambito federal é formado pela Anvisa e o Instituto Nacional de Controle de Quali-
dade em Satde Publica (INCQS); no nivel estadual encontram-se os 27 6rgdos de vigilan-
cia sanitarias estaduais e Laboratérios Centrais de Satde Publica (Lacen); e a esfera mu-
nicipal é formada pelas vigilancias sanitdrias municipais. Importante ressaltar que, ainda
que a coordenagio das a¢des de Visa seja de responsabilidade da Anvisa, esta ocorre a par-
tir de um processo de pactuagdo entre os integrantes do sistema, ndo havendo relagio de
subordinagdo entre os entes federativos. Ressalta-se que aos 6rgdos que formam o SNVS,

em cada esfera de governo, cabe elaborar normas que regulamentam o funcionamento dos
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estabelecimentos de interesse da satide, sejam aqueles que desenvolvem processos produti-

vos, sejJam os prestadores de servicos de satde, de acordo com sua abrangéncia.

3 Vigilancia sanitdria no municipio de Sao Paulo

Segundo Neves e Alves (2005), na década de 1990, em Sdo Paulo, as ag¢des de vigi-
lancia em satde ficaram restritas aquelas do Centro de Controle de Zoonoses, a vigilancia
epidemiolégica, a prevengdo de acidentes e doengas relacionados ao trabalho e ao comércio
varejista de alimentos.

A partir do inicio dos anos 2000, o municipio de Sdo Paulo iniciou o processo de es-
truturagdo do sistema municipal de vigilancia em satde, que culminou com a criagdo da
Coordenadoria de Vigilancia em Satde (Covisa) em 2003 (FRACOLLI et al., 2008) e a apro-
vagdo do Cédigo Sanitario do Municipio de Sdo Paulo em 2004.

Atualmente a Covisa se organiza em cinco divisdes técnicas, a saber: Divisdo de Vigi-
lancia de Produtos e Servigos de Interesse da Satde; Divisdo de Vigilancia Epidemiolégica;
Divisdo de Vigilancia em Satde Ambiental; Divisdo de Vigilancia de Zoonoses; Divisdo de
Vigilancia em Satde do Trabalhador. Cabem as divisdes a coordenagio e o planejamento
de projetos, programas e agdes a serem executadas no municipio, bem como elaborar no-
tas e regulamentos técnicos. As a¢des de fiscalizagdo nos territérios sdo realizadas pelas 28
unidades descentralizadas sob coordenagdo da Covisa — Unidades de Vigildncia em Satde
(Uvis) —, assim como os Centros de Referéncia do Trabalhador. As Uvis estdo localizadas
nas seis regides da cidade (Norte, Sul, Leste, Oeste, Centro e Sudeste) e desenvolvem ativi-
dades de orientagio e fiscalizagdo de estabelecimentos que comercializem produtos e pres-
tam servigos de interesse da satide, bem como atividades educativas e preventivas e a reali-
zagdo de campanhas de vacinagio e imunizagdo. Os estabelecimentos de interesse da satde
que estdo sujeitos a licenga sanitaria deverao solicitar Cadastro Municipal de Vigilancia em

Satide (CMVS) junto a Covisa para realizar suas atividades.

4 Financiamento da vigilancia sanitaria

A Constituigdo Federal, em seu artigo 198, estabeleceu as bases para o financiamento
do Sistema Unico de Satide, sendo os recursos oriundos do orgamento da seguridade so-
cial, da Unido, de estados e municipios. O financiamento da satide é complexo, com fontes
de recursos diversas e que implicam na defini¢do das necessidades/prioridades a serem fi-
nanciados (DAIN, 2007).

O financiamento da satde é de responsabilidade dos trés entes federativos, conforme
estabelecido na Constitui¢do Federal, segundo emenda constitucional (EC) 29/2000, sendo
que a lei complementar 141/2012 definiu os valores minimos a serem aplicados em agdes e

servigos de satude pelos entes federados.
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Pela lei 141/2012, cabe a Unifo aplicar o montante correspondente ao valor empe-
nhado no exercicio financeiro anterior, acrescido de, no minimo, o percentual correspon-
dente a variagdo nominal do produto interno bruto (PIB) em relagio ao da lei orgamentaria
anual do ano anterior; os Estados devem aplicar 12%, no minimo, da arrecadagio dos im-
postos e tributos que recebem, deduzidas as parcelas transferidas aos municipios e, por fim,
os municipios devem aplicar anualmente 15% da arrecadagdo dos seus impostos e tributos.

Segundo a lei complementar, sdo consideradas despesas com ag¢des e servigos ptblicos
de satide aquelas voltadas para a promogdo, a prote¢do e a recuperacdo da satde, dentre
elas, a vigilancia em satdde, incluindo a epidemiolégica e a sanitéria.

O financiamento da Visa nos entes municipais ¢ dependente, em grande parte, dos re-
passes federais para realizagdo de suas a¢des (BATTESINI; ANDRADE; DE SETA, 2017).
Assim, faz-se necessario compreender o processo de transferéncia de recursos estabeleci-
dos para a satde, em especial, para o bloco da vigilancia sanitaria. A lei federal 8.080/1990
tem como um de seus principios a descentralizagdo das ag¢des de saide. Para operaciona-
lizar a organizagdo do SUS, o Ministério da Satde utilizou como instrumento normativo
as Normas Operacionais Bésicas (NOBs) (LUCCHESE, 2000, p. 99). De 1991 a 1998, fo-
ram publicadas quatro NOBs: 01/91, 01/92, 01/93 e a 01/96. Ressalta-se que, apenas na
NOB 01/96, a vigilancia sanitaria foi incluida na discussio da descentralizagido das agdes
em satde (COVEN, 2010), bem como foi instituido incentivo financeiro para os municipios
para tal agdo. Segundo a NOB, os recursos oriundos do ente federal destinado a Visa confi-
guravam o teto financeiro de vigilancia sanitaria (TFVS); além disso, definiu como seria a
composic¢io dos recursos financeiros destinados a cada unidade federada e que os repasses
seriam de forma automatica e regular de fundo a fundo (AQUINO, 2014). Ainda que a nor-
ma determinasse a remuneragdo pelo Programa Desconcentrado de A¢des de Vigilancia
Sanitaria (PADVS) e A¢des de Média e Alta Complexidade (MAC/Visa) e pelo piso basico
de vigilancia sanitaria (PAB/Visa), somente este foi implantado. Ressalta-se que os valores
determinados pelo PAB/Visa estavam atrelados a um valor per capita por habitante/ano.
Conforme De Seta e Silva (2006), até 1998, ano em que NOB 01/96 foi de fato implantada,
os repasses federais para as agoes de Visa eram realizados através de convénios. Dessa ma-
neira, essa norma inovou ao propor mecanismos de financiamento para a Visa, com vistas
a custear suas a¢des (COHEN; LIMA; PEREIRA., 2006).

Para viabilizar a transferéncias de recursos, em 2000 foi implantado o Termo de
Ajuste e Metas (TAM), uma forma de contrato firmado entre a Anvisa e os 6rgdos esta-
duais de Visa (AQUINO, 2014), que determinava que os estados receberiam os recursos e
entdo o repassariam para os municipios. Esse mecanismo nio foi suficiente e apresentou
diversas dificuldades (DE SETA; SILVA, 2006), sendo entdo publicada a Portaria GM/MS

2.473/2008, a qual possibilitou aos municipios a adesdo para execug¢io das a¢des de média
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e alta complexidade (MAC/Visa), bem como repassando diretamente os recursos para os
Fundos Municipais de Saide (FMS) (AQUINO, 2014).

Outro marco importante veio com o Pacto pela Saide, de 2006, o qual alterou as diretri-
zes para organizacdo e financiamento da satide, bem como a constituigdo do bloco de financia-
mento da vigilancia em satde (DE SETA; DAIN, 2010). Segundo Lucena (2015), a principal
mudanga se relaciona com a instituig¢do do teto financeiro de vigilancia sanitéria, composto por
dois pisos: piso estruturante, destinado a estruturagio e ao fortalecimento da gestdo, e piso es-
tratégico, composto por agdes estratégicas de gerenciamento do risco sanitério.

A portaria GM/MS 204/2007 regulamentou o financiamento e a transferéncia de re-
cursos federais na forma de blocos de financiamento, sendo estes atengdo basica, de média e
alta complexidade ambulatorial e hospitalar, vigildncia em satde, assisténcia farmacéutica,
gestdo do SUS e investimento. A portaria determinava que os recursos deveriam ser aplica-
dos em agdes e servigos do préprio bloco, sendo vedado seu uso para outros fins. O bloco de
financiamento de vigilancia em satide passou a ser composto por vigilancia epidemiolégica
e ambiental e vigilancia sanitaria.

Em 28 de setembro de 2017, foi publicada a portaria de consolidagido n® 6/GM/MS,
a qual trata da consolidagdo das normas sobre o financiamento e a transferéncia dos re-
cursos federais para as agdes e servigos de satide do SUS, e que contemplava diversas por-
tarias, dentre as quais, a portaria GM/MS n® 204/2007, portaria GM/MS n°® 1.878/2013
(regulamenta as responsabilidades e diretrizes para execugdo e financiamento das a¢des de
Vigilancia em Satde pela Unido, estados, Distrito Federal e municipios) e portaria GM/
MS 475/2014 (estabelece critérios para repasse e monitoramento dos recursos financeiros
federais do componente Vigilancia Sanitaria). O artigo 457 da portaria n® 6/2017, estabe-
lece que o componente de vigildncia sanitdria se refere aos recursos federais destinados as
agoes de Visa e constituido pelo piso fixo de vigilancia sanit aria (PFVISA) e piso varidvel

de vigilancia sanitaria (PVVISA), conforme descrito no quadro 1.

Quadro 1 - Organizacio do Componente de Vigiliancia Sanitéria

COMPONENTE DE VIGILANCIA SANITARIA

Piso fixo de vigilancia sanitaria (PFVISA) Piso variavel de vigilancia sanitaria (PVVISA)
Quem recebe: estados, Distrito Federal e Quem recebe: estados, Distrito Federal e
municipios. municipios.

Objetivo: fortalecimento do processo de Objetivo: incentivos especificos para
descentralizagdo, execuc¢do das agdes de vigilancia implementagdo de estratégias voltadas para a
sanitdria e qualificacdo das analises laboratoriais de | vigilancia sanitaria.

interesse para a vigilancia sanitaria.

Fonte: Elaboragdo prépria com base no artigo 457 da Portaria de Consolidagio n® 6/2017.
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Os artigos 459 a 461 da portaria de consolida¢do n® 6/GM/MS estabelece que os va-
lores para o PFVISA sdo calculados com base na populagio (per capita) do territério, sendo

distribuidos pelos critérios informados no Quadro 2.

Quadro 2 - Critérios para Calculo do Piso Fixo — Visa

CRITERIOS PARA CALCULO DO PFVISA

ESTADO MUNICiPIO DISTRITO FEDERAL
RS 0,30 (trinta centavos) por RS 0,60 (sessenta centavos) por | RS 0,90 (noventa centavos) por
habitante/ano habitante/ano habitante/ano
Estado terd uma suplementagao | Municipio terd uma suplemen- Distrito Federal tera uma su-
de forma que ndo receba menos | tagdo de forma que ndo receba | plementagdo de forma que
do que R$ 630.000,00/ano menos do que RS 12.000,00/ano | ndo receba menos do que RS
630.000,00 no ano

Fonte: Elaboragio prépria com base nos artigos 459 a 461 da portaria de consolidagdo n® 6/2017

Em dezembro de 2017, a portaria GM n® 3992 alterou a portaria de consolidagdo n®
6/GM/MS, extinguindo os blocos de financiamento e unindo as transferéncias de recursos
em dois blocos: bloco de custeio das agdes e servicos publicos de satide e bloco de investi-
mento na rede de servigos publicos de saide, sendo os recursos transferidos, fundo a fundo,
de forma regular e automatica.

Outra mudanga ocorrida foi em relagdo a condi¢do para manutengdo dos repasses: a
portaria GM/MS n® 1.751/2018 retirou a obrigatoriedade do preenchimento mensal dos
procedimentos de vigilancia sanitdria no SIA/SUS, estabelecida pela portaria GM/MS
475/2014.

Em 24 de abril de 2020 foi publicada portaria GM/MS n® 828, que alterou a portaria
GM/MS 6/2017, a qual contemplava a portaria n® 3992/2017, acerca do financiamento e
da transferéncia dos recursos federais aos entes subnacionais para execugdo de agdes e ser-
vigos de satide. A nova normativa estabeleceu novos grupos de identifica¢do de transferén-
cias federais de recursos da satde, bem como alterou a nomenclatura dos blocos de finan-
ciamento. Os recursos federais a serem enviados a estados, Distrito Federal e municipios
passaram a ser organizados e transteridos nos seguintes blocos: bloco de manutengédo das
acdes e servigos publicos de satde e bloco de estruturagio da rede de servigos publicos de
satide (BRASIL, 2020).

Segundo Fraga (2018, p. 29), “a trajetéria aponta que o financiamento das agdes de Visa,
no Brasil, tem sido marcado pelo grande volume de publicagdo de normativas”. Estas alteram
apenas denominagdes, sem modificar os critérios para repasses dos recursos, de deixam preva-
lecer a sistematica de calculos de recursos baseados em critérios populacionais (FRAGA, 2018).

Para Battestini, Andrade e De Seta (2017, p. 3302) os recursos para vigilancia sani-
tdria sdo escassos e representam os menores valores per capita estabelecidos para o campo

da saude.

Analise dos gastos da Coordenadaria em Vigildncia em
Salde de S3o Paulo no perfodo de 2009 a 2019

(3]
({=)

Simetria

Simetria - Revista do Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo | Ano VIl - Ne10 - 2022



Posto isso, apesar do financiamento pelo SUS, a Visa é atividade inerente ao Estado e
pode gerar recursos sobressalentes oriundos de taxas publicas ou pela cobranga de multas,
contudo este ponto ndo “exime o Estado de prover seu financiamento, com vistas a garantir

a protecdo da coletividade” (BARBOSA, 2013, p. 47).

4 Método

Realizou-se estudo descritivo e de enfoque quantitativo, utilizando dados secundérios
e de acesso livre, com informagdes da execugdo or¢amentaria do municipio de Sdo Paulo
entre os anos de 2009 a 2019. Escolheu-se o perfodo de dez anos para observar a trajetéria
do or¢amento da Covisa em um periodo significativo. A anélise se encerra em 2019, pois a
pandemia de covid-19 e a reorganizagdo da Covisa, ocorridas em 2020, poderiam apresen-
tar distorg¢des nos dados de orgamento.

Caracteriza-se pelo estudo da trajetéria da alocagdo dos recursos em Vigilancia em
Satde na cidade de Sdo Paulo no periodo indicado, por meio de analise das despesas da Co-
ordenagdo de Vigilancia em Satde (Covisa) informadas no Quadro Detalhado das Despesas
(ODD). Ressalta-se que o 6rgio alterou sua denominagdo, passando de “coordenagdo” para
“coordenadoria”; entretanto, tal fato ndo foi modificado nos QDD pesquisados.

A escolha pela cidade de Sdo Paulo e consequentemente pela Covisa ocorreu por con-
ta de o municipio ser ndo apenas de grande porte, mas também o mais populoso do pafs
(SAO PAULO, 2021). Os servigos de vigilancia sanitéria atendidos pelo 6rgio alcangam de
baixa a alta complexidade de a¢des (TORRES, 2019).

As bases de dados da execugido orgamentaria foram retiradas do sitio eletrénico da
Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo (PMSP) na drea de prestagdo de contas publicas/or-
¢amento, na qual constam dados do or¢amento de 2003 em diante. Os dados de QDD sio
disponibilizados em formato PDF, XLS e ODS. Para este trabalho foram utilizadas plani-
lhas em formato xls.

As anélises quantitativas dos valores financeiros constantes nas planilhas do perfo-
do de 2009 a 2019 foram unificadas em arquivo Unico, de forma a facilitar a visualizagdo
dos resultados. As planilhas apresentam diversos dados, dentre eles os relativos ao ano de
execugdo or¢amentdria, exercicio, administragdo (direta/indireta), érgao, unidade, fungio,
codigo da subfungio, subfungio, programa, projeto, despesa, fonte, dotagdo (or¢ado, atuali-
zado, empenhado e liquidado). Para este trabalho foram utilizados dados da despesa empe-
nhada, uma vez que estas representam os valores comprometidos para pagamento, além de
constituirem “o ato emanado de autoridade competente que cria para o Estado obrigagdo
de pagamento pendente” (BRASIL, 1964). Dessa forma, a execugdo or¢gamentaria acontece
no momento do empenho.

Por fim, calcularam-se os valores de despesa empenhada, em reais, por ano, para o
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6rgdo Secretaria Municipal de Satde/Fundo Municipal de Satde (SMS/FMS) e as uni-
dades relacionadas, focando nos valores gastos pela unidade da Covisa. Em relagdo a esta,
outros dados foram analisados, a saber, subfungio e projeto/atividade. Os valores em reais
foram reajustados pelo IPCA (fndice Nacional de Pregos ao Consumidor) mediante a mul-

tiplica¢do por um fator de corregdo anual, atualizado até outubro de 2021.

5 Resultados

Foram coletados e analisados dados anuais (2009, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014,
2015, 2016, 2017, 2018 e 2019) a partir das informagdes presentes nas planilhas do QDD
referente ao perfodo escolhido. Os resultados foram apresentados em graficos e tabelas de
forma a representar a informacgédo processada e sistematizada dos dados coletados.

Entre 2009 a 2019 foram destinados R$ 100.983.797.901,53 para a SMS/FMS. Em
contrapartida, no mesmo periodo, foram repassados R$ 283.611.839,53 para a Covisa, con-

forme observado na Tabela 1.

Tabela 1 — Recursos destinados a SMS e a Covisa entre 2009 a 2019 e
porcentagem no orcamento da SMS, valores atualizados até 10/2021

Ano Recurso destinado a SMS Repasse a Covisa Proporgao em relacdo ao

total de repasses para a
SMS (%)

2009 RS 7.613.884.077,75 RS 17.298.786,43 0,23

2010 RS 8.031.713.356,98 RS 42.777.725,94 0,53

2011 RS 8.586.095.741,67 RS 27.841.369,09 0,32

2012 RS 8.754.839.825,51 RS 27.067.499,85 0,31

2013 RS 9.205.637.299,89 RS 24.494.141,75 0,27

2014 RS 9.256.700.225,92 RS 32.053.616,51 0,35

2015 RS 9.769.343.609,57 RS 25.536.436,62 0,26

2016 RS 9.927.911.208,66 RS 25.176.600,62 0,25

2017 RS 10.006.688.241,87 RS 21.352.424,99 0,21

2018 RS 9.651.121.384,93 RS 18.282.450,18 0,19

2019 RS 10.179.862.928,78 RS 21.730.787,38 0,21

Fonte: Elaboragio prépria a partir dos dados do QDD no periodo estudado.

Em relagdo aos recursos repassados para Covisa ao longo dos anos, observa-se varia-

¢do com um pico em 2010, conforme Figura 1.

Analise dos gastos da Coordenadaria em Vigildncia em
Salde de S3o Paulo no perfodo de 2009 a 2019

o
-

Simetria

Simetria - Revista do Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo | Ano VIl - Ne10 - 2022



Figura 1 — Recursos destinados a Covisa 2009-2019, valores
atualizados até 10/2021
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Fonte: Elaboracéo prépria a partir dos dados do QDD no perfodo estudado.

Os montantes destinados a Covisa foram divididos em trés subfung¢des: admi-
nistracdo geral, aten¢do bésica e vigilancia sanitaria. Para administragdo geral, os
projetos relacionados estdo identificados em Administragio Geral e Coordenagio e
Administra¢do Geral. Em atengio bdsica, os projetos descritos foram: Operacio e Ma-
nuten¢io de Unidades de Satde e Operagdo e Manuteng¢do de Unidades de Satde. Por
fim, vigilancia sanitdria tem os seguintes projetos relacionados: Aquisi¢do de Viaturas
e Equipamentos para o Centro de Controle de Zoonoses, Campanha de Vacinagdo de
Cies, Cria a Campanha de Preven¢do a Dengue, Implantacdo de Unidades Moéveis de
Esteriliza¢do e Educac¢do em Satide no Centro de Controle de Zoonoses, Manutengio
e Operacgido de Vigilancia em Satde, Operagdo e Manutengdo de Vigilancia em Satde,
Operagdo e Manuten¢do do Centro de Controle de Zoonoses, Programa de Contro-
le de Reprodug¢do Animal, Reforma e Ampliacdo do Centro de Controle de Zoonoses.
Nem todos os projetos relacionados receberam verbas no periodo estudado, entretanto
constavam no QDD. Desses valores, foram analisados o percentual destinado a cada

subfuncio (Figura 2).
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Figura 2 — Percentual de recursos destinados a Covisa por subfuncio
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Fonte: Elaboragio prépria a partir dos dados do QDD no periodo estudado.

Na Figura 3, apresentam-se os repasses destinados a subfuncdo Vigilancia Sanité-
ria. Em 2009, ndo houve repasses para essa subfuncio, sendo que a drea de atengdo basica
recebeu o maior montante: R$ 10.087.405,06, contra R$ 7.261.881,36 destinados a admi-
nistragdo geral. Quando se verifica o projeto relacionado para ateng¢io basica encontra-se

Operagdo e Manutengio de Unidades de Saude.

Figura 3 — Alocacido dos recursos na subfuncio vigilancia sanitaria, valores
atualizados até 10/2021
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Fonte: Elaboragdo prépria a partir dos dados do QDD no periodo estudado.
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Quando se analisam detalhadamente os projetos nos quais foram alocados os recur-
sos relacionados a vigilancia sanitaria (Tabela 2), observa-se um predominio, de 2010 a
2013, de projetos relativos ao Controle de Zoonoses e, a partir de 2014, de projetos identifi-
cados como Operagdo e Manutengdo de Vigilancia em Satide ou Manutengio e Operagéo de
Vigilancia em Satde (ambas denominagdes estdo presentes no QDD). Se aprofundarmos,
ainda, no campo despesa, podemos encontrar nesse projeto descri¢do de gastos pertinentes
a equipamentos e material permanente, locagdo de méo de obra, outros servigos de tercei-

ros (pessoa juridica), entre outras.

Tabela 2 — Recursos destinados a subfunc¢ido Vigilincia Sanitéaria (por projeto),
valores atualizados até 10/2021

Ano Projeto Repasse
2010 | Operagdao e Manutengdo do Centro de Controle de Zoonoses R$7.930.861,56
Reforma e Ampliagdo do Centro de Controle de Zoonoses R$ 5.619.202,89
2011 | Operagdo e Manutencdo do Centro de Controle de Zoonoses RS 8.696.540,93
2012 | Operagao e Manutencgdo do Centro de Controle de Zoonoses RS$ 9.447.332,42
2013 | Operagdo e Manutengdo do Centro de Controle de Zoonoses RS 8.955.886,86
2014 | Operagdao e Manutencao de Vigilancia em Saude RS 26.282.012,98
2015 | Operagdo e Manutengdo de Vigilancia em Saude RS 20.081.191,29
2016 | Operagdo e Manutencao de Vigilancia em Saude RS$ 19.273.862,16
2017 | Operagao e Manutencgdo de Vigilancia em Saude RS 17.339.568,39
2018 | Operagdo e Manutencgdo de Vigilancia em Saude RS 14.079.429,10
2019 | Operagdao e Manutencao de Vigilancia em Saude RS 16.764.532,65

Fonte: Elaboragio prépria a partir dos dados do QDD no perfodo estudado.

De 2010 a 2013 foram destinados R$ 40.649.824,66 a subfuncdo Vigilancia Sanitéria
para projetos relativos ao Centro de Controle de Zoonoses. De 2014 a 2019, foram repas-
sados R$ 113.820.596,27 para o projeto Operagdo e Manutengdo de Vigilancia em Satde,
sendo que o ano de 2014 recebeu o maior montante (R$ 26.282.012,98), e 2018, o menor
(R$ 14.079.429,10). Além disso, observou-se uma queda dos valores recebidos por essa

subfuncgio a partir de 2015.
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6 Discussio

O presente estudo buscou esclarecer a questdo sobre como os recursos repassados
para a Covisa foram alocados ao longo de uma década, bem como quanto foi destinado a
esse 6rgdo no periodo.

Os resultados encontrados sinalizam que a Visa, na cidade de Sdo Paulo, tem papel
periférico nas politicas de satde da SMS, corroborando Costa, Fernandes e Pimenta (2008),
para as quais a vigilancia sanitdria “permaneceu a margem das politicas de satde, com pou-
ca apreensdo social de sua importancia”.

Historicamente, a Visa foi marcada pelo baixo volume de recursos orgamentarios
para seu custeio (DE SETA; SILVA, 2006). Os mesmos autores afirmam que a alocagdo
de recursos préprios para Visa, estaduais e municipais, é inferior ao necessario (2006). Na
cidade de Sdo Paulo, observou-se que os valores destinados a Covisa em dez anos néo al-
cangaram 1% do or¢amento da SMS no mesmo perfodo. Vieira (2020), por meio de levanta-
mento de dados da execugdo or¢amentéaria do Ministério da Satde de 2010 a 2018, obser-
vou perdas financeiras da vigildncia em satde, beneficiando a atengdo bésica e a assisténcia
tarmacéutica. Em analise de Lessa (2011), os recursos destinados a Visa, quando compara-
dos a Atencdo Bésica e a Atencdo Hospitalar e Ambulatorial, sdo infimos. Ainda que este
trabalho ndo tenha analisado o valor destinado para cada subfungdo no or¢amento da SMS,
¢é possivel avaliar que os valores destinados a Covisa sdo escassos, uma vez que, no periodo
estudado, ndo chegam a 1% (Tabela 1) do repassado para a Secretaria Municipal de Satde.
Em levantamento realizado por Pereira (2016), a execugdo or¢camentéria do municipio de
Sao Paulo, em 2015, para a area da satide oscilou entre 18% a 19% dos recursos tributérios
do municipio, mais transferéncias oriundas do SUS. Ainda assim, a Covisa recebeu 0,26%
do valor total destinado a SMS.

Ainda que este estudo ndo tenha focado na origem dos recursos (federal, estadual
ou municipal), a Unido é um ente importante e responséavel por grande parte dos recursos
destinados a satde (BRASIL, 2021). Estudo conduzido por Torres (2019), que analisou
os servigos de Visa nas capitais do sudeste brasileiro entre 2014 a 2017, observou que as
transferéncias federais também responderam pela maior parte dos recursos destinados a
Visa neste periodo. Dessa maneira, a reducdo de transferéncias federais também impactou
nos repasses a Covisa a partir de 2015, sendo que no ano de 2018 recebeu o menor valor
desde que os recursos passaram a ser direcionados ao projeto Operagdo e Manutengdo de
Vigilancia em Satde.

Quando se analisam os percentuais destinados a Covisa por subfuncido, observa-se
que, no ano de 2009, a Aten¢do Bésica recebeu a maior parte dos recursos, quando ocorria
a pandemia de HI1N1, o que pode ser uma hipdtese para a ndo alocagdo de recursos em Visa.

Nio foram avaliados os anos anteriores para evidenciar se também ndo houve repasse para
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a subfungdo vigilancia sanitdria. Outro ponto interessante é que a partir de 2014 néo foram
observados percentuais para essa subfungdo no orcamento da Covisa.

Em 2010, a Camara Municipal de Sdo Paulo instaurou Comissdo Parlamentar de In-
quérito (CPI) para apurar deficiéncias no desempenho da Covisa. O relatério final (SAO
PAULO, 2010, p. 718) apontou diversos problemas, entre os quais estrutura material e fun-
cional deficitdria em relagdo ao or¢amento. Quanto ao tema or¢camento, a CPI trouxe rela-

tos interessantes:

Em resposta ao oficio 20/10 desta CPI, a Covisa informa que “Em 2010
foram congelados recursos no valor de R$ 11.115.000,00. Segundo infor-
magoes da Coordenadoria de Finangas e Or¢amento da Secretaria Mu-
nicipal da Satde o motivo do congelamento é contingenciamento anual
de rotina. Os recursos serdo descongelados a medida da necessidade da
Unidade Or¢amentaria”. [...] De acordo com a Sra. Lan Hee Suh, gerente
de administrag¢do em contas da Covisa, o or¢amento de 2010 aprovado é
de 90 milhdes entre tesouro municipal e fonte federal (dados confirmados
na resposta ao oficio enviado pela Covisa). Segundo ela o recurso oriundo
do Ministério da Satde vai direto para o Fundo Municipal. [...] Segundo
a gerente de administra¢do em contas da Covisa cerca de 43 % do orga-
do nio é executado. Em 2009 foi or¢ado: 16,8 milhdes do municipio e 50,
7 milhdes do Governo Federal e foi Liquidado: 89,620 milhdes. Apontou
como muito grave o desvio dos valores destinados ao Centro de Controle
de Zoonoses — as verbas do custeio foram destinadas para projetos, cons-
trugdo e acabou paralisando as atividades do CCZ. (pp. 719-20).

A destinagdo de verbas para o Centro de Controle de Zoonoses (CCZ) foi observada
em 2010, 2011, 2012 e 20183, perfazendo R$ 40.649.824,66. O relatado em 2010 foi corro-
borado por este trabalho.

Referente a dotagdo or¢amentdaria de 2011, o relatério da CPI aponta que “na peca
or¢amentdria 2011 [...]] os recursos sdo destinados ao gabinete e ndo mais especifica-
mente a vigilancia e com sensivel redu¢do. Em 2010 foram destinados R$ 85.917.500,00
e em 2011 apenas R$ 24,4 milhoes, ou seja, 47% inferior a 2010” (p. 720). Segundo o
relatério (p. 720), o projeto Operacio e Manutengdo da Vigilancia em Satde foi criado
em 2010, como “atividade especifica para a vigilancia”, sendo verba criada no gabinete
da SMS. Dessa forma, teoricamente, haveria recursos especificos da Covisa além da-
queles oriundos do gabinete, referentes a atividade Opera¢do e Manutengdo da Vigi-
lancia em Satde.

Ainda sobre utilizagdo de recursos em Visa, Juliano e Assis (2004) observaram que
o incentivo financeiro recebido pelo municipio ndo é utilizado exclusivamente para cus-

teio de agdes de vigilancia sanitaria. Marangon, Scatena e Costa (2009) observaram que
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os repasses de recursos para Visa (PAB e licengas) foram pouco investidos no custeio das
acdes desta, visto que eles ficam diluidos entre outros.

A dotagido para o projeto Operacdo e Manutengio da Vigilancia em Satde é genéri-
ca, ndo sendo possivel avaliar se os recursos foram utilizados em vigilancia sanitéria, como
tampouco é possivel saber o valor real gasto na pratica, ainda que os repasses para Visa de
2014 em diante tenham sido para este projeto. Uma possivel explicagdo para a mudanga
na alocacdo entre os projetos é apresentada por Peres e Santos (2018), que sugerem que a
variagdo na alocacdo de recursos pode expressar a mudanga de orientagdo de politicas pu-
blicas para a gestdo no periodo. Ressalta-se que 2014 foi o primeiro ano do plano pluria-
nual (PPA) da gestdo municipal iniciada em 2013. A elevagdo dos gastos em Visa em 2014
também pode ser explicada pelo fato de Sdo Paulo ser uma das cidades sedes dos jogos da
Copa do Mundo Fifa de 2014, mobilizando a¢des na drea de alimentos e servigos de satde.

Uma vez que esta pesquisa utilizou como fonte principal os dados oriundos do QDD,
ha limitagdes quanto a qualidade dos dados obtidos, visto que ndo costumam passar, usu-
almente, por avaliagdo/validag¢do de modo a garantir sua fidedignidade (TORRES, 2019;
FRAGA, 2018). Torres (2019) aponta, ainda, que essa possivel baixa qualidade dos dados
¢ mais aparente no caso da cidade de Sdo Paulo. Fraga (2018) aponta o registro das infor-
magdes apenas para garantir transferéncia de recursos, sem preocupagio com a veracidade
destas. Um ponto relevante quanto a esse aspecto ¢ a ndo inclusdo da vigildncia epidemio-
l6gica no or¢amento da Covisa, o que causa estranhamento, uma vez que essa ag¢do se inclui
no ambito da Vigilancia em Satde.

No que se refere ao financiamento das agdes de satde, até dezembro de 2017 os re-
passes de recursos eram realizados por meio de seis blocos, essenciais para a estruturago
do SUS. A portaria n® 8.992/2017 unificou os blocos em outros dois grandes (custeio e in-
vestimento), e a portaria n® 828/2020 modificou a denominagio dos blocos para bloco de
manutengdo das agdes e servigos publicos e bloco de estruturagdo da rede de servigos pu-
blicos de satde. A perda de um bloco especifico pode aprofundar a discrepancia de alocagio
de recursos para a Visa. Na ocasido da publica¢do da portaria n® 3992/2017, sanitaristas de
diversas dreas (FIOCRUZ, 2018) alertaram que a unifica¢do dos blocos poderia fragilizar e
comprometer as a¢des de vigilancia em satde, entre outras. De Seta, Oliveira e Pepe (2017)
alertam para que os poucos recursos destinados a vigilancia sanitéria ndo sejam consumi-
dos pela assisténcia a satide, numa conjuntura com extingdo de blocos de financiamento e
subfinanciamento publico.

Uma possibilidade para incremento dos recursos de vigilancia sanitdria seria a im-
plementacdo de taxa de fiscalizagio, conforme artigo 145 da Constitui¢do Federal, inciso
II, segundo o qual Unifo, estados, DF e municipios poderdo instituir “taxas, em razio do

exercicio do poder de policia ou pela utilizagio, efetiva ou potencial, de servigos ptblicos
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especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte”. O municipio de Sdo Paulo néo cobra ne-
nhuma taxa para concessdo, renovagio, amplia¢do ou cancelamento do CMVS. Discussdo
realizada por Oliveira (2005) sobre fonte de recursos para vigilancia sanitdria, em especial
aquelas enfocadas nos modelos de arrecadagdo de taxas, propde um modelo de cobrancga de
taxas que reconheca a variabilidade dos custos de fiscalizagdo, bem como leve em conside-
ragdo as atividades de maior risco.

A escassez de recursos destinados a Visa — uma vez que esta recebe os menores va-
lores per capita do campo da satide (BATTESTINI; ANDRADE; DE SETA, 2017) —revela
a urgéncia da estruturagio do financiamento e da ampliag¢do da dotagdo or¢amentdria para
essa area.

A vigilancia sanitaria tem papel fundamental na promogdo da satde. Silva, Costa e
Lucchese (2018) apontam que esta, além de desenvolver agdes estratégicas no sistema de
satde, realiza a regulacdo sanitdria das atividades relacionadas ao ciclo de produgio/con-
sumo de bens e servigos de interesse da satde, das esferas privada e puablica. Portanto, é
fundamental que a Visa saia da posi¢do de marginalidade em que se encontra e, assim, ga-

ranta ao cidaddo acesso a produtos e servigos seguros.

7 Consideracoes finais

A realizagdo deste estudo possibilitou esclarecer os gastos realizados pela Covisa, em
especial aqueles relacionados a vigilancia sanitéria, na cidade mais populosa do Brasil. Ante
os resultados encontrados, percebe-se de modo geral que em 2014 houve um pico dos gas-
tos em Visa e que, depois disso, os gastos declarados sofreram uma redugao.

Tal achado pode ser justificado pela crise financeira ocorrida a partir de 2014 e como re-
flexo dos cortes de gastos na area da satde, intensificados pela EC n® 95/2016. Scatena, Viana e
Tanaka (2009) mencionam que o comportamento da economia nacional repercute nos entes fe-
derativos devido as caracterfsticas do sistema de arrecadagio e redistribuigdo tributédria vigente.

Observou-se que os aportes financeiros em Covisa sdo pequenos ante a execugdo or-
camentaria da SMS, em que pese a realizagdo de uma CPI, que constatou as deficiéncias
da Covisa, sua estrutura deficitdria e as falhas na execugio do or¢amento destinado a esse
6rgdo. Nio foi possivel avaliar se os gastos declarados como vigildncia sanitéria foram, de
tato, destinados a esse fim, uma vez que a qualidade dos dados foi uma das limitagdes deste
estudo, pois a denominagdo do projeto Operagdo e Manutengdo da Vigilancia em Satde é
genérica e ndo esclarece totalmente o gasto realizado.

Um ponto para ampliagdo do debate sobre financiamento da Visa é a possibilidade de
cobranga de taxas pelas a¢des de vigilancia sanitdria, que pode constituir uma oportunida-
de de fonte proépria de recursos. Os trabalhos nessa 4rea ainda sdo latentes, mas cabe aqui a

sugestdo para a produgdo de estudos nessa linha.
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7

Outro ponto relevante é a escassez de estudos relacionados ao financiamento da
Visa. Conforme apontado por Battestini, Andrade e De Seta (2017), os estudos sdo focados
na abordagem qualitativa e direcionados as questdes de organizagdo, politica e gestdo do
SNVS. O orgamento publico é arena de disputas e debates, e a pouca disponibilidade de re-
ceitas para a quantidade de demandas, principalmente na satde, pode gerar discrepancias
e marginalizar uma 4rea tdo importante quanto a Visa.

Outras limitagdes deste estudo estio relacionadas a seu foco, restrito aos dados das
despesas da Covisa. Também ndo foram analisadas se outras unidades (o gabinete da SMS,
por exemplo) indicaram gastos na subfung¢io vigilancia sanitdria. Além disso, ndo foi pos-
sivel investigar mais a fundo em que foram realizadas as despesas, o que impossibilitou a
avaliagdo do emprego prético e real dos montantes investidos.

Apesar dessas ressalvas, é relevante a contribuigio desta pesquisa para o tema do fi-
nanciamento em Visa no que concerne aos gastos municipais nessa subfungdo. Ainda que
alguns estudos tratem dos gastos municipais em Visa, observa-se uma escassez de traba-
lhos sobre o tema. Diante disso, acredita-se que os dados apresentados podem vir a con-
tribuir para pesquisas futuras mais aprofundadas, visando ampliar a discussdo sobre os
critérios para alocagdo de recursos, se estes sdo suficientes para realizagdo das a¢des de vi-
gilancia sanitdria no territdrio, entre outros.

Por fim, é fundamental ressaltar que a Vigilancia Sanitaria tem o papel de zelar pela
satde da populagdo ao garantir a seguranca sanitaria no cotidiano dos cidadaos, perpassan-
do pelas areas de alimentagdo, servigos de satde, medicamentos, cosméticos, saneantes e
produtos médicos. Assim, é urgente que a Visa saia da posi¢do periférica a qual vem sendo
relegada nas politicas de satide tanto no Brasil como especificamente no municipio de Sido
Paulo. Ademais, considerando o Plano Municipal de Satide 2022-2025, essa situagdo tende
a permanecer, uma vez que, em um documento com dezenas de metas, apenas uma trata

especificamente da vigilancia sanitaria.
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Resumo: Em alinhamento com os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel, as
normas NBR ISO dedicadas as cidades e comunidades sustentaveis apresentam indica-
dores que norteiam sua transformacdo, bem como a avaliagido de seu desempenho em re-
lagdo aos servigos prestados e a qualidade de vida (NBR ISO 87120:2021), a inteligéncia
urbana (NBR ISO 87122:2020) e a resiliéncia (NBR ISO 37123:2021). Além de milhoes
de vidas ceifadas, a pandemia de covid-19 deixou evidentes as fragilidades estruturais de
muitas cidades ao redor do mundo. Este artigo teve por objetivo analisar os impactos da
pandemia nos aspectos urbanisticos, socioecondmicos e de satide na cidade de Sdo Paulo, a

luz de indicadores referenciados nas normas. Entre outros resultados, constatou-se que os
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indicadores tém o potencial de fornecer subsidios relevantes aos gestores municipais para
a defini¢do e/ou revisdo de politicas publicas, sendo importantes instrumentos de planeja-
mento, especialmente em situagdes de crise sanitaria ou catdstrofes. Complementados por

outros estudos, eles proporcionam uma visdo mais aderente a realidade da cidade.

Palavras-chave: Normas NBR [SO 387120:2021/87122:2020/37123. Indicadores.

Politicas publicas. Pandemia.

Abstract: In line with the Sustainable Development Goals (United Nations), the
standards established for sustainable cities and communities present indicators that gui-
de their transformation, as well as the evaluation of their performance in relation to the
services provided and the quality of life (NBR ISO 37120:2021), intelligence (NBR ISO
87122:2020) and resilience (NBR ISO 37123:2021). Beyond the millions of lives taken, Co-
vid-19 pandemic made evident the structural weaknesses of many cities around the world.
This article aimed to analyze the impacts of the pandemic on urban, socioeconomic and
health aspects in the megacity of Sdo Paulo, Brazil, in the light of indicators referenced in
the aforementioned standards. Among other results, it was found that the indicators have
the potential to provide relevant subsidies to municipal managers for the definition and/
or review of public policies, being important planning instruments, especially in situations
of sanitary crisis or catastrophes. Complemented by other studies, data and information,

they provide a more adhering view of the city’s reality.

Keywords: NBR ISO standards ISO 37120:2021/37122:2020/37123. Indicators.

Public policies. Pandemic.

1 Introducio

As cidades que tém claro o objetivo de colocar os cidaddos no centro de suas prio-
ridades devem primar pela qualidade dos equipamentos urbanos e dos servigos prestados,
bem como pela oferta igualitaria de oportunidades, proporcionando maior qualidade de
vida a todos. Cidades com esses propésitos encontram em normas internacionais padroes
apresentados na forma de indicadores que remetem a metas a serem atingidas por elas.
Em sintonia com os Objetivos do Desenvolvimento Sustentdvel (ODS) (United Nations,
2020b), os indicadores para a qualificacdo de servigos nas cidades, definidos por meio da
ISO 37120 (ABNT NBR ISO 87120:2021), posteriormente expandidos nas normas ISO
37122 (ABN'T NBR ISO 37122:2020) e 37123 (ABNT NBR ISO 87123:2021), tém sido
utilizados como arcabougo para a transformagido das cidades contemporaneas. Os siste-

mas de indicadores padronizados auxiliam as cidades a atenderem as suas necessidades, de
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maneira mais eficaz, por meio do monitoramento do seu desempenho. Além disso, forne-
cem subsidios para politicas, programas e especificagdes relacionados aos ODS, pavimen-
tando o caminho para que elas se tornem mais sustentaveis, inteligentes e resilientes (ISO
— International Standardization Organization, 2013).

Segundo pesquisadores da Universidade Brown, entre 1980 e 2010, o ntimero de sur-
tos epidémicos de doengas infecciosas triplicou (SMITH et al, 2014). Em 2020, o mundo
toi acometido pela pandemia do Sars-CoV-2, identificado em dezembro de 2019 na China.
Seus efeitos tém causado profundas modificagdes em todos os setores e atividades humanas
(Figura 1). Alguns paises e cidades foram mais duramente atingidos, ou seja, o virus afetou,
de forma desigual, as populag¢des ao redor do mundo, especialmente quando analisadas ca-
racterfsticas demograficas de raga, escolaridade e classe social dos infectados, descortinan-
do no ambiente urbano, iniimeras e complexas vulnerabilidades.

Na cidade de Sio Paulo, o primeiro caso da doenga foi identificado em 26 de feverei-
ro de 2020, e o primeiro 6bito ocorreu em 17 de margo daquele ano. No dia 20 de margo
toi decretado o isolamento social no estado de Sdo Paulo. Neste artigo, fez-se um recorte
temporal da evolugdo da covid-19, buscando-se identificar, a partir das normas supracita-
das, o grau de organizagdo da cidade para o enfrentamento da pandemia e os consequentes

Impactos.

Figura 1 — Impactos da covid-19
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Fonte: Adaptado de UN-Habitat, 2020.
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2 Desenvolvimento

2.1 Metodologia

O trabalho teve como objetivo analisar o impacto da pandemia de covid-19 no mu-
nicipio de Sdo Paulo, valendo-se de indicadores urbanisticos, socioeconémicos e de satde,
apurados segundo as normas NBR ISO 87120, 37122 e 37123. Buscou-se identificar como
eles podem auxiliar os formuladores de politicas publicas na tomada de decisdes e na de-
fini¢do de estratégias de enfrentamento da pandemia, fortalecendo a resiliéncia da cidade.

A pesquisa realizada teve uma abordagem quali-quantitativa, com aspectos descriti-
vos e explicativos. Coletaram-se dados, segundo especificagdes das normas, realizando-se
anélises sobre varios aspectos observados no municipio, para chegar a compreensédo de sua
resiliéncia, especialmente sob influéncia da pandemia. A analise baseou-se em informagdes
divulgadas por 6rgios oficiais, datadas de 2010 e de 2016 a 2019, adotando-se o recorte
temporal de janeiro (perfodo imediatamente anterior a identificagdo do virus no pafs) a ju-

nho de 2020. Foram apurados 47 indicadores (Tabelas 2 e 4).

2.2 Indicadores normalizados

Os dezessete ODS foram construidos sobre os Objetivos de Desenvolvimento do
Milénio (ODM), compondo a chamada Agenda 2030 (United Nations, 2020b). Os ODS
sdo essencials para a avaliagdo da contribui¢do aos propésitos de sustentabilidade, assim
como o seu potencial de implementagdo em cidades, considerando-se temas relacionados a
governanga, inovagdo, pesquisa, mobilidade, as infraestruturas, entre outros (ABNT NBR
ISO 87101:2017). Um dos fatores-chave na defini¢do de bons indicadores de sustentabili-
dade é o estabelecimento de sistemas de monitoramento que viabilizem a coleta de dados
com qualidade, regularidade e acesso pelos diferentes atores envolvidos nas tomadas de
decisdao (MALHEIROS et al,, 2012). As Normas ABNT NBR ISO 37120:2021, 37122:2020
e 87123:2021 fornecem um conjunto de 276 indicadores para cidades e comunidades sus-
tentdveis, em torno de 19 temas: economia, educagdo, energia, meio ambiente e mudangas
climéticas, finangas, governanca, satde, habitagdo, populagdo e condig¢des sociais, recreagéo,
seguranca, residuos sélidos, esporte e cultura, telecomunicagéio, transporte, agricultura lo-

cal/urbana e seguranga alimentar, planejamento urbano, esgoto, dgua.

2.3 Resultados
Levantaram-se 47 indicadores, referentes as normas NBR ISO 37120 (31 indicado-

res), 37122 (5) e 37123 (11) (Tabelas 1 e 3).
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Tabela 1 — Valores dos indicadores das normas NBR ISO, levantados para a cidade de Siao Paulo sobre
dados mais recentes e atualizados (sempre que disponiveis)

gestao da cidade

Tema NBRISO | No. |Tipo Descrigao — Indicador Fc;:;lat(ej : : S Valor Ano Unidade Links
37120 5.1 E | Taxa de desemprego da cidade (PMSP, 2020) 15,9 2019 % https://observasampa.prefeitura.sp.gov.br/
- - " https://www.seade.gov.br/wp-content/uploads/2020/01/
37120 | 5.91 P | Renda familiar média (US$) (SEADE, 2020) | 628,74 2019 us Pesquisa-SEADE_Aniversario-SP_23jan2020.pdf
5. Economia 37123 5.5 Concentragéo de empregos (PMSP, 2020) 80 2018 % https://observasampa.prefeitura.sp.gov.br/
Porcentagem da forga de trabalho em https://www.seade.gov.br/wp-content/uploads/2020/01/
37123 56 empregos informais. (SEADE, 2020) L Aty % Pesquisa-SEADE_Aniversario-SP_23jan2020.pdf
- e o https://www.seade.gov.br/wp-content/uploads/2020/01/
37120 57 Renda familiar média liquida (US$) (SEADE, 2020) | 440,12 2019 us$ Pesquisa-SEADE. Aniversario-SP_23jan2020.pdf
6. Educacdo | 37120 | 65 | A |Forcentagem de populagdoemidade | pysp 2020) | 1055 | 2019 % https://observasampa.prefeitura.sp.gov.br/
escolar matriculada em escolas
37120 8.4 A Porcen}agem de areas designadas para (PMSP, 2020) 26,2 2020 % https_://www.prefeitura.sp.gov.br/t?idade/secret_a\rias/meio_
protegéo natural ambiente/unid_de_conservacao/index.php?p=3339
Numero de estagdes remotas de (CETESB
37122 8.2 monitoramento da qualidade do ar em 2020) ’ 0,012 2020 | estagoes/ km? | https://cetesb.sp.gov.br/ar/qualar/
8. Meio tempo real por km?
Ambiente A 11-total
Frequéncia anual dos eventos de (Marengo et al., 2011- -
37123 8.4 tempestades extremas 2020) ZrTog 2018 eventos/ ano |VER EM REFERENCIAS
37123 8.7 Z;i?\ii?:': anual de eventos de (PMSP, 2020) 258 2018 eventos/ ano | http://observasampa.prefeitura.sp.gov.br/
Despesas de capital como porcentagem http://orcamento.sf.prefeitura.
37120 9.2 E ’ (PMSP, 2020) 17,2 2020 % sp.gov.br/orcamento/uploads/2020/
de despesas totais . . . .
DemonstrativoReceitaDespesaCategoriaEconomica.pdf
9. Finangas
Despesas anuais com atualizagao
37123 9.2 e manutenga_o de infraestrutura de (PMSP, 2020b) 0,94 2019 % https://observasampa.prefeitura.sp.gov.br/
aguas pluviais como porcentagem do
orgcamento total da cidade
Porcentagem de mulheres eleitas em i . .
U 37120 | 10.1 | E |funcdo do nimero total de eleitos na | (CMSP, 2020) 19,3 | 2020 % s R e e o s e dlEs s Elst sl el
Governanga mulheres/
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https://observasampa.prefeitura.sp.gov.br/
https://observasampa.prefeitura.sp.gov.br/
https://www.seade.gov.br/wp-content/uploads/2020/01/Pesquisa-SEADE_Aniversario-SP_23jan2020.pdf
https://www.seade.gov.br/wp-content/uploads/2020/01/Pesquisa-SEADE_Aniversario-SP_23jan2020.pdf
https://observasampa.prefeitura.sp.gov.br/
https://cetesb.sp.gov.br/ar/qualar/
http://observasampa.prefeitura.sp.gov.br/
http://orcamento.sf.prefeitura.sp.gov.br/orcamento/uploads/2020/DemonstrativoReceitaDespesaCategoriaEconomica.pdf
http://orcamento.sf.prefeitura.sp.gov.br/orcamento/uploads/2020/DemonstrativoReceitaDespesaCategoriaEconomica.pdf
http://orcamento.sf.prefeitura.sp.gov.br/orcamento/uploads/2020/DemonstrativoReceitaDespesaCategoriaEconomica.pdf
https://observasampa.prefeitura.sp.gov.br/

Fonte dos

Tema NBRISO | No. | Tipo Descrigao — Indicador D Valor Ano Unidade Links
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/
37120 1.1 E |Expectativa média de vida (PMSP, 2020) 76,8 2017 anos direitos_humanos/IDOSO/PUBLICACOES/Indicadores%20
sociais%20(2).pdf
Taxa de mortalidade de criangas - . . .
. . (DATASUS, 6bitos/mil http://tabnet.saude.prefeitura.sp.gov.br/cgi/deftohtm3.
37120 1.4 E nmaesr:‘,ci’(;i: 35]2‘;00 anos a cada mil 2020) = A nascidos vivos | exe?secretarias/saude/TABNET/SIM/obito.def
37120 16 A | Taxa de suicidio por 100 mil habitantes | (PMSP, 2020) 47 2017 even'tos/ 100 | https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/saude/
mil hab tabnet/
11. Saud
aude Porcentagem de hospitais equipados (Ministério da
37123 111 com geradores backup de energia Satde, 2001) 100 2020 % https://cqh.org.br/ojs-2.4.8/index.php/ras/article/view/79/118
elétrica ’
37123 12 Porcentagem da populagao com seguro é)BoﬁétiluLl 50 100 2020 %, http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
) basico de saude 1988) a0, ° constituicao.htm
37123 | 113 il:::r:;ie;atzgem da populagao totalmente (2%2‘3';"8”3' 81,42 | 2017 % http://www2.datasus.gov.br/DATASUS/
37120 | 121 | E ag;%ed”;aegme“r‘ngfa‘é?a‘;”:sgiquuaagf:de (PMSP, 2020) 9,66 | 2019 % https://observasampa.prefeitura.sp.gov.br/
37120 P \';'gz’zgr;’otg(tf)" de domicilios (por mil, (PMSP, 2020) | 4054 | 2019 | domicilios | https://observasampa.prefeitura.sp.gov.br
12. Habitagao hab/
37120 P | Pessoas por domicilio (IBGE, 2020) 2,7 2019 domaicilio https://sidra.ibge.gov.br/tabela/6578#resultado
Porcentagem de propriedades s . ) . . .
37123 12.6 residenciais localizadas em zonas de (IBGE, 2010) 6,0 2010 % hg?s.//blblloteca.|bge.gov.br/wsual|zacao/||vros/I|v101589.
alto risco P
Porcentagem da populagao da cidade https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/trabalho/17270-
37120 13.1 E |vivendo abaixo da linha internacional (IBGE, 2020) 2,6 2018 % d. ti ' hf I’7. dicao=2725881= ltad
de pobreza pnad-continua.html?edicao= =resultados
Porcentagem da populagéo da cidade . . - - .
37120 | 13.2 | A |vivendo abaixo da linha nacional de | (IBGE, 2020) 12,6 | 2018 % https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/trabalho/17270
pobreza pnad-continua.html?edicao=27258&t=resultados
= . - . . https://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/sao-paulo/
13. Pop_ul_agao 37120 13.3 A | Coeficiente Gini de desigualdade (IBGE, 2020) 0,6453 | 2010 pesquisa/23/251242detalhes=true
e Condigdes
Sociais Ver
37120 P | Dados demograficos (SEADE, 2020) Tabela 3 2020 - http://www.imp.seade.gov.br/frontend/#/tabelas
37123 13.2 Eg;?an;waagseor&iigig?;rﬁig;a:olggﬁma em (PMSP, 2020) 41 2018 % https://observasampa.prefeitura.sp.gov.br/
Porcentagem da area da cidade coberta | (PMSP/SMSU, 0 Migliore, S. (2020). Presidente da Abese. Comunicagdo
sr122 151 por cameras de vigilancia digital 2020) Sl ey % pessoal em 15/12/2020.
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http://tabnet.saude.prefeitura.sp.gov.br/cgi/deftohtm3.exe?secretarias/saude/TABNET/SIM/obito.def
http://tabnet.saude.prefeitura.sp.gov.br/cgi/deftohtm3.exe?secretarias/saude/TABNET/SIM/obito.def
http://www2.datasus.gov.br/DATASUS/
https://observasampa.prefeitura.sp.gov.br/
https://observasampa.prefeitura.sp.gov.br/
https://observasampa.prefeitura.sp.gov.br/

Fonte dos

Tema NBRISO | No. | Tipo Descrigdo — Indicador Dados Valor Ano Unidade Links
Porcentagem da populagédo da cidade X . . .
37120 | 161 | E |com coleta regular de residuos solidos | (PMSP, 2020) | 100 | 2020 % https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/
(domiciliar) subprefeituras/amlurb/
Total de coleta de residuos sélidos ton/hab/ https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/
87120 16.2 E municipais per capita (PMSP, 2020) e Ry ano subprefeituras/amlurb/
16. Residuos Porcentagem de residuos solidos o https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/
solidos 87120 1 163 | E | 1hanos que s3o reciclados (PMSP, 2020) 22 e - subprefeituras/amlurb/
37120 | 164 | A |Porcentagem de residuos sdlidos =~~~ | pysp 2020) 50 | 2017 % https://observasampa.prefeitura.sp.gov.br/
urbanos dispostos em aterros sanitarios
37120 16.7 A Pproentagem (_je~ residugs solidos urbanos (PMSP, 2020) 0 2020 % https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/ 4
dispostos em lixdes a céu aberto subprefeituras/amlurb/ o=
Porcentagem da populagdo da (NIC.br, 2017) 2017 httgs://cetic.br/mgd_ia{docs/puincacoes/7/11454920191028- @ %
18 37122 18.1 cidade com acesso & banda larga 25,3 % desigualdades_digitais_no_espaco_urbano.pdf S E
Telecomuni- suficientemente rapida (PMSP, 2020) 2020 https://observasampa.prefeitura.sp.gov.br/ S S
cagio Porcentagem da area da cidade coberta =2 5
37122 18.3 por conectividade a internet fornecida (PMSP, 2020) 0,2** 2019 % https://wifilivre.sp.gov.br/index.html#map o @
pelo municipio hn S
i o o ©
L 37120 p |Numero de automdveis privados per | geapE 2020) | 0,49 | 2018 | veiculos/ hab | http://www.imp.seade.gov.br/frontend/#/ S
Transporte capita e =
; ] https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/ © g
37120 | 204 | E |lo@ldadrea agricolaurbanapor 00 | pysp 2020) | 0,65 | 2019 kmZhab | licenciamento/desenvolvimento_urbano/dados._estatisticos/ © 5
informes_urbanos/?p=297889 s g
()
20. i 37120 20.3 A Porcent_agem da populaggo da cidade | (Min.da Sadde, 0,43 2020 % https://sisaps.saude.gov.br/sisvan/relatoriopublico/index = E
Agr|cu|tura desnutrida 2021) [ S
LoscaIIUrbana Porcentagem da populagéo da cidade (Min da Saude 5] 2’
Z";g:"::pga 37120 20.4 A | com sobrepeso ou obesa — Indice de 2021) ’ 0,7 2020 % https://sisaps.saude.gov.br/sisvan/relatoriopublico/index 3 =
Massa Corporal (IMC) o D
Porcentagem do orgamento municipal https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/ E o
37122 201 anual destinada a iniciativas de (PMSP, 2020) 0 2019 % desenvolvimento_urbano/arquivos/45_IU_PRODUTORES- < 3
agricultura urbana AGRICOLAS_2020_final.pdf
Areas verdes (hectares) por 100 000 ha/ . .
37120 211 E habitantes (PMSP, 2020) 166,8 2016 100 mil hab http://observasampa.prefeitura.sp.gov.br/ 81
Porcentagem de area de (PMSP/ https://centrodametropole.fflch.usp.br/sites/
. 37120 21.2 A | assentamentos informais em funcdo da | SEHAB/ 10,75 2010 % centrodametropole.fflch.usp.br/files/user_files/ckeditor/ g
21. Ptlanela- area total da cidade CEM, 2021) relatorio2_CEMSehab2016.pdf =
mento
; ) a =
Urbano 37120 P Sfa”j:ggg‘; populacional (por quildmetro | e ApE 2020) |7.803,20 | 2020 hab/km? | https://perfil.seade.gov.br/ =
Porcentagem da area da cidade coberta | (CPRM/
37123 211 por mapas de ameagas disponiveis ao | DATAGEO, 100 2020 % https://datageo.ambiente.sp.gov.br/app/?ctx=DATAGEO
publico 2020)
Porcentagem da populagéo da cidade
22. Esgotos 37120 221 E |atendida por sistemas de coleta e (SNIS, 2020) 97 2018 % http://app4.mdr.gov.br/serieHistorica/
afastamento de esgoto
. Porcentagem da populagéo da cidade
23. Agua 37120 231 E |com servigo de abastecimento de agua | (SNIS, 2020) 100 2018 % http://app4.mdr.gov.br/serieHistorica/

potavel

*Utilizada taxa de conversdo média da Us Federal Reserve Bank de 2019 (R$ 5,476): https://www.newyorkfed.org/markets/foreignex.html. ** Estimativa
realizada através da adogdo de raio de abrangéncia de 50m para cada um dos pontos disponibilizados pela Prefeitura de Sdo Paulo. Legenda da tabela: Tipo
de Indicador E (Essencial), A (de Apoio) P (de e Perfil), conforme definidos na NBR ISO 37120:2021.

Fonte: Autores (2020).


https://observasampa.prefeitura.sp.gov.br/
https://observasampa.prefeitura.sp.gov.br/
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/licenciamento/desenvolvimento_urbano/dados_estatisticos/informes_urbanos/?p=297889
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/licenciamento/desenvolvimento_urbano/dados_estatisticos/informes_urbanos/?p=297889
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/licenciamento/desenvolvimento_urbano/dados_estatisticos/informes_urbanos/?p=297889
http://observasampa.prefeitura.sp.gov.br/

Tabela 2 — Dados demogrificos e drea do municipio de Sdo Paulo, ano-base
2020 (indicador 13.4.3 da NBR ISO)

Dados Demograficos Habitantes

Populagdao do municipio em

tolaca0 a0 pals 11.869.660 5,70%
Populagéo infantil (0-14 anos) 2.254.527 19,00%
Populagao jovem (15-24 anos) 1.649.148 13,90%
Populagao adulta (25-64 anos) 6.706.796 56,50%
Populagao idosa (+65 anos) 1.259.189 10,60%
Homens 5.651.451 47,60%
Mulheres 6.218.209 52,40%
Taxa de populagao dependente 4.985.257 42,10%

Area do Municipio de Sao Paulo: 1.527,54 km? (PMSP, 2020)

Fonte: Adaptado de IF'undagéo Sistema Estadual de Anélise de Dados (SEADE), 2020.
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Tabela 3 — Indicadores das normas NBR ISO levantados mensalmente para a cidade de Sdo Paulo

2020 2020 | 2020 2020 | 2020 2020
NBR | No. | Tipo Descrigdo — Indicador FETLEEED 2019 Unidade Links
I1SO Dados Jan Fev Mar Abr Mai Jun
Concentragdo de material (CETESB 14 12 13 16 21 23 https://cetesb.sp.gov.br/ar/qualar/
37120 8.1 E particulado fino (PM 2.5) — Marg. 2020 ’ Média 20 pg/m?
Tieté-Pte (pior situagao) ) 17* 14* 13* 18* 21* 29* https://cetesb.sp.gov.br/ar/qualar/
Concentragdo de material (CETESB 22 19 23 29 37 38 https://cetesb.sp.gov.br/ar/qualar/
37120 8.2 E particulado (PM 10) — Marg. Tieté- 2020) ’ Média 34 yg/m?
Pte (pior situagéo) 31* 26 24~ 33* 35 50* https://cetesb.sp.gov.br/ar/qualar/
Concentragédo de NO, (dioxido (CETESB 50 48 49 46 54 61 https://cetesb.sp.gov.br/ar/qualar/
37120 8.5 A de nitrogénio) — Congonhas (pior 2020) ’ Média 62 ug/m?®
situagéo) 60* 55* 55* 63* 62* 66* https://cetesb.sp.gov.br/ar/qualar/
Concentragéo de SO, (dioxido de (CETESB 2 3 2 2 2 2 https://cetesb.sp.gov.br/ar/qualar/
37120 8.6 A enxofre) — Marg. Tieté-Pte (pior 2020) ’ Média 2 pg/m?
situagao) 2 2 2 2 2 3 https://cetesb.sp.gov.br/ar/qualar/
57120 67 A Concentragéo de O, (0z6nio) — (CETESB, Media 43 39 41 58 59 44 36 gl https://cetesb.sp.gov.br/ar/qualar/
Ibirapuera (pior situag&o) 2020) 58* 40* 38* 43* 32* 29* https://cetesb.sp.gov.br/ar/qualar/
CONCENTRACAO DE CO (CETESB 0,6 0,6 0,4 0,5 0,6 0,9 https://cetesb.sp.gov.br/ar/qualar/
Nao (mondxido de carbono) — Marg. 2020) ’ Média 0,7 ug/m?®
Tieté (pior situacéo) 0,7* 0,7* 0,6* 0,7* 0,8* 1* https://cetesb.sp.gov.br/ar/qualar/
. . . leitos/
Numero de leitos hospitalares por (DATASUS, http://www2.datasus.gov.br/
37120 11.2 E 100 mil habitantes 2020) dez/19 | 241,23 | 234,72 | 234,6 | 246,94 | 243,03 | 244,21 | 243,05 10r?a%00 DATASUS/
, o . médicos/ .
37120 | 113 | E |Numerodemédicos por 100 mil (DATASUS, | 42119 | 365,75 | 351,79 | 354,00 | 343,50 | 348,68 | 3551 | 358,06 | 100000 | MiP://www2 datasus.gov.br/
habitantes 2020) hab DATASUS/
Numero de pessoas da equipe de .
37120 | 115 | A | enfermagem e obstetricia por 100 (D‘;B';%;JS’ dez/19 | 178,02 | 174,95 | 175,54 | 171,58 | 182,09 | 187,14 | 190,36 gﬁﬁgﬁgﬁdatas“s‘g°"'b”
mil habitantes
. . crimes/ . L
37120 | 158 | A |Crimes contraa propriedade por | gop 2000) | dez19 | 2858 | 3095 | 367,6 | 2576 | 1547 | 1741 | 218 | 100000 |"UPS//WWW.SSp.sp.gov.br/Estatistical
100 mil habitantes hab Pesquisa.aspx
, . . crimes/ . L
37120 | 15.10 A Namero de crimes \(lolenltos contra (SSP, 2020) | dez/19 20,5 21 21,2 19.1 104 15 15,3 100 000 ht_tps.//\{vww.ssp.sp.gov.br/Estatlstlca/
a mulher por 100 mil habitantes hab ViolenciaMuelher.aspx
, L. acessos/ i .
37120 | 181 | E |Numerodeacessosaintemetpor | (ANATEL, | /1 | 59408 | 20317 | 20.368 | 29.385 | 29.365 | 29.244 | 29.391 | 100000 |LDS://WWW anatel.gov.briaingis/
100 mil habitantes 2020) hab acessos/banda-larga-fixa
. N . Acessos/ . L
37120 182 E NL{mero de acessos altelefonla (ANATEL, dez/19 | 206.578 100 000 https.//www.analtel.gov.br/palnels/
movel por 100 mil habitantes 2020) hab acessos/telefonia-movel

* Valores referentes ao ano de 2019 para o més indicado. Legenda da tabela: Tipo de Indicador E (Essencial) e A (de Apoio), conforme
definido na NBR ISO 87120:2021.

Fonte: Autores (2020).
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2.4 Discussio

Conforme apurado em varios estudos, ha uma correlagdo entre questdes estruturais
de uma cidade, sua populagdo e a propagagio do virus da covid-19. A densidade urbana foi
apontada como um dos principais fatores de disseminagdo da doenca, e grandes areas me-
tropolitanas pelo mundo se mostraram muito vulneraveis. Embora a Asia seja o continente
com o maior niimero de aglomeragdes urbanas, apenas um entre dez pafses mais afetados
pela pandemia era asiatico (OUR WORLD IN DATA, 2021). Grandes metrépoles como
Toéquio, Seul e Hong Kong tiveram éxito em conter a propagacdo do virus, o que pode es-
tar relacionado as politicas mais rigidas de isolamento social, ao rastreamento dos infecta-
dos e seu pertil social, bem como a sua experiéncia prévia com epidemias respiratorias. Nos
Estados Unidos, um estudo com 913 condados apontou que as dreas metropolitanas sdo
preditoras significativas de taxas de infec¢do por covid-19, mas as densidades néo estdo ne-
cessariamente relacionadas as maiores taxas (HAMIDI et al., 2020). A andlise sugere que a
conexdo entre eles fol mais relevante a propagagdo, mostrando a necessidade de articulagio
e alinhamento entre os vérios gestores (o que também se observa na Regido Metropolita-
na de Sao Paulo TRMSPT). Outros estudos mostraram que as taxas de mortalidade pela
covid-19 foram mais altas em condados com populagdes mais idosas, maior propor¢do de
minorias étnicas e piores condi¢des socioeconémicas (FURMAN CENTER; NYU, 2020;
FLORIDA, 2020).

No Brasil, hé indicios de que a complexidade dos territérios, formados por meio de
um dicotéomico e excludente processo de urbanizagéo, tenha agravado a crise sanitéria, dei-
xando mais evidentes as desigualdades estruturais da sociedade durante a pandemia (DA
CUNHA et al,, 2019). As recomendagdes da OMS (isolamento social e habitos de higie-
ne) se chocaram com a realidade brasileira, em que milhoes de brasileiros ndo tém acesso
a rede de abastecimento de d4gua potével e aproximadamente 40% dos municipios contam
com servigcos de esgotamento sanitario (IBGE, 2017). Pesquisadores da Universidade de
Sdo Paulo e do Hospital Israelita Albert Einstein criaram o Indice Socioecondmico do
Contexto Geografico para Estudos em Satde (GeoSES), constatando a correlagdo entre
caracteristicas socioeconomicas e de saide (BRASIL, 2020a). Com dados do Censo 2010,
apontaram que a pobreza foi a dimensdo com maior correlagdo com o risco relativo de mor-
te por covid-19. As moradias mais precérias de Sio Paulo, quase 10% dos domicflios (SAO
PAULO, 2020b) (indicador 12.1, NBR ISO 87120, Tabela 2), normalmente se situam em
areas com infraestrutura urbana e servigos publicos deficientes. Dados sobre a distribui-
¢do de 6bitos por covid-19 apontavam que os territérios periféricos lideravam os ntimeros
absolutos até agosto de 2020, sendo o distrito de Sapopemba (Zona Leste) o mais afetado,
seguido por Brasilandia (Zona Norte) (SAO PAULO, 2020b). Eles estio entre os mais po-

pulosos da capital e entre os sete com maior ntimero de favelas, sendo 19,42% e 25,79% em
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relagdo ao total de domicilios, respectivamente (SAO PAULO, 2020b). Analises do Labora-
tério Espago Publico e Direito a Cidade da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Uni-
versidade de Sdo Paulo (MARINO et al., 2020) indicam que anélises cruzadas entre varias
dimensdes sdo necessdrias para a compreensio dos fatores que aumentaram a vulnerabili-
dade dos territérios. Analisando-se dados relativos a hospitalizagdes e 6bitos de pacientes,
Cédigos de Enderegamento Postal, pesquisa Origem-Destino (METRC) SP, 2017) e geo-
posicionamento dos 6nibus (SPTrans), identificou-se uma forte associagdo entre os locais
com mais origens de viagens e de residéncia de pessoas hospitalizadas. A correlagdo entre
pessoas que tiveram que trabalhar fora e contdgios pela covid-19 superou aquela relativa a
densidade demografica.

Antes do inicio da pandemia, a informalidade no mercado de trabalho correspondia
a aproximadamente 30% da populag¢do do municipio (SEADE, 2021) (indicador 5.6, NBR
ISO 37123, Tabela 2), a taxa de emprego formal era de 47% (SAO PAULO, 2020b) e a de
desemprego, 16% (SAO PAULO, 2020b) (indicador 5.1, NBR ISO 37120, Tabela 2). Uma
pesquisa com os 5.570 municipios do pafs constatou a correlagdo entre a informalidade no
mercado de trabalho e o ntimero de casos e 6bitos por covid-19 (ROUBAUD et al., 2020).
Em média, a cada 10% a mais de trabalhadores informais, a taxa de infec¢do crescia 29% e
a de 6bitos, 38%. Condigdes prévias de vulnerabilidade mostraram-se importantes para en-
tender a disseminagdo do virus. O contexto do mercado de trabalho acentua outra desigual-
dade, a renda domiciliar. A média municipal correspondia a R$ 3.44:3,00 em 2019 (indica-
dor 5.9.1, Tabela 2), porém, a “renda méxima dos 25% de menor renda equivalia a um tergo
do minimo disponivel para os 25% de maior renda” (SEADE, 2020b). Embora com expres-
sivo crescimento durante a pandemia (DELOITTE, 2020), o teletrabalho sé foi possivel a
cerca de 22,7% das ocupagdes (G()ES et al., 2020). Em novembro de 2020, apenas 13,1%
dos ocupados exerciam o teletrabalho, cuja viabilidade esta intimamente ligada ao nivel de
escolaridade. Segundo a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (IBGE/
PNAD COVID 19, 2020), em novembro de 2020, 27,1% das pessoas em teletrabalho ti-
nham ensino superior completo ou pés-graduagio, e apenas 0,3% ndo tinham instrugio ou
o ensino fundamental era incompleto. Mesmo atraindo cidadidos de outros municipios da
RMSP (SAO PAULO, 2020b), com uma taxa de universalizag¢do do ensino fundamental de
105,5% (indicador 6.5, NBR ISO 87120, Tabela 2), entre marco de 2020 e 2021, 76,7% dos
mortos em Sdo Paulo ndo tinham o ciclo de educagdo basica completo (KLINTOWITZ et
al., 2020). A escolaridade mostrou a desigualdade na exposig¢do ao virus, corroborando sua
correlagdo com o padrio de renda e a viabilidade do teletrabalho.

A conectividade a internet, apesar de essencial durante o periodo da pandemia, teve
uma varia¢do pequena no ntmero de acessos no periodo avaliado (indicador 18.1, NBR

ISO 87120, Tabela 4). Com o isolamento social e fechamento das escolas, houve a demanda
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por aulas on-line (NASCIMENTO et al., 2020), que s6 foram acessiveis aqueles com cone-
x40 a internet, em niveis técnicos que permitissem a comunicagdo sincrona entre as partes
e visualizacdo de videos. Estudo do Nucleo de Informacgio e Coordenagio do Ponto BR,
de 2017 (COMITE GESTOR DA INTERNET NO BRASIL [CGI.BR7, 2019), revelou
que 25,3% dos domicilios na cidade de Sdo Paulo possufam conex@o a internet maior que
4 Mbps, muito superior a preconizada pela NBR ISO 37122 (indicador 18.1). O acesso as
tecnologias da informagédo e comunicagdo reproduz os padrdes de desigualdade observados
em outros indicadores. A velocidade das conexdes no Centro Expandido foi trés vezes su-
perior aquela nas duas regides com pior desempenho (periféricas). O wi-fi aberto, provido
pela municipalidade (indicador 18.3, NBR ISO 387122, Tabela 2), atendia apenas 0,2% da
area da cidade em 2019 onde, segundo o Observasampa (SAO PAULO, 2020b), houve que-
da no nimero médio de acessos por 100 mil habitantes, de 119.154 em 2018, para 48.851
em 2019. O ntimero de acessos a telefonia mével (indicador 18.2, NBR ISO 37120, Tabela
4) mostrou-se em queda a partir de margo de 2020, acentuando-se em junho do mesmo ano,
reflexo das restrigdes financeiras de muitas familias, resultantes da retragio da economia
provocada pela pandemia.

Nessa linha, esperava-se uma queda na arrecadagdo das prefeituras e um aumento dos
gastos com satde (a previsdo de 2019 para a fungio or¢amentaria da Saide em Sdo Paulo cor-
respondia a 18,89%) (SAO PAULO, 2020b). Surpreendentemente, seis capitais brasileiras tive-
ram aumento na arrecadagdo de impostos no primeiro semestre de 2020, entre elas Sdo Pau-
lo (8,3%). Justifica-se esse desempenho pela suspensdo do pagamento da divida a Unido e a
transferéncia do socorro fiscal, segundo a LC 173/2000 (REDE DE PESQUISA SOLIDARIA,
2020). As despesas de capital corresponderam a 17,2% das despesas totais (indicador 9.2 NBR
ISO 87120, Tabela 2), refletindo o baixo nivel de reinvestimento e da satde fiscal da cidade. Sua
avaliagdo seria mais apurada se acompanhada do indicador de taxa de endividamento, permitin-
do avaliar a capacidade de investimento financeiro da cidade, em subsidios ao seu desenvolvi-
mento sustentdvel. Neste quesito, observaram-se baixas porcentagens de despesas com gestdo
ambiental (0,44%) e saneamento (0,94%) (SAO PAULO, 2020b). As despesas anuais com atuali-
zagdo e manutengdo de infraestrutura de aguas pluviais (indicador 9.2 NBR ISO 37123, Tabela
2) refletiram o qudo pouco se investe para mitigar os impactos das fortes e recorrentes chuvas
na cidade, que s6 aumentaram a vulnerabilidade da populagdo durante a pandemia. Elas tendem
a piorar com as mudangas climaticas, impactando diretamente na resiliéncia das cidades. A fre-
quéncia anual de tempestades extremas (indicador 8.4, Tabela 2), avaliada no periodo de 2011
a 2018, teve 11 tempestades com mais de 50 mm e, nos tltimos dez anos, elas ocorreram de 2 a
5 vezes ao ano (MARENGO et al., 2020). A quantidade anual de enchentes em 2018 (indicador
8.7), somatéria de eventos das 32 subprefeituras do municipio, resultou em 258. Outros indica-

dores associados ao desenvolvimento sustentavel da cidade referem-se a populagdo atendida por
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esgoto e dgua (indicadores 22.1 e 23.1, Tabela 2). Embora com altos indices (97% e 100%, res-
pectivamente), cabe ressaltar que os dados sdo declarados pelas concessiondrias e sabe-se que
ha varias areas, notadamente as periféricas, que ndo tém esgotamento sanitario. Em relacdo a
coleta de residuos, durante a pandemia estimou-se para o pais um aumento da produgéo de resi-
duos residenciais entre 15% e 25%, e hospitalares, de 10 a 20 vezes (ABRELPE, 2020). No mu-
nicipio de Sdo Paulo, a coleta ¢é realizada em 100% das vias (indicador 16.1, NBR ISO 387.120),
indicando que nio se destinam residuos aos lixdes (indicador 16.7, com valor igual a zero). A
quantidade de residuos produzidos pela populagdo em 2020 resultou em 0,365 ton./hab./ano
(indicador 16.2, NBR ISO $7120) (SAO PAULO, 2020).

Em relagdo a governanga, a porcentagem de mulheres, em relagéo ao total de eleitos (in-
dicador 10.1, NBR ISO 37120, Tabela 2), tem crescido nos tltimos oito anos (BRASIL, 2020b),
correspondendo a 19,3% do total de vagas na Camara Municipal na elei¢do de 2016. A sua
maior representatividade podera impactar positivamente em diversos aspectos da gestdo muni-
cipal, alinhado a evidéncias de que paises governados por mulheres se safram melhor nos pri-
meiros trés meses da pandemia (GARIKIPATT; KAMBHAMPATT, 2020).

A busca pelos servigos da Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Cidadania,
por mulheres vitimas de violéncia doméstica, teve uma redugdo de 51% na quarentena,
comparativamente a média de 2345 atendimentos entre janeiro e margo de 2020. Especia-
listas atribuiram essa redugdo a dificuldade das mulheres para fazerem dentincias e safrem
de casa em busca de atendimento. Com a retomada das atividades econdmicas, observou-se
um aumento gradativo até o patamar de 2 mil casos em julho e agosto de 2020 (SAO PAU-
LO, 2020d). Os ntimeros expressos pelo indicador 15.10 (Crimes violentos contra a mulher,
Tabela 2) corroboraram este cenario.

Em se tratando da seguranca publica, embora o municipio contasse com cerca de 1,5
milhdo de cameras de vigilancia privadas e putblicas, em 2020 (Selma Migliore, presidente
da Abese, comunicagdo pessoal em 15/12/2020), apenas 3.280 podiam ser acessadas pelos
6rgios de seguranga publica, por meio da Plataforma City Cameras (SAO PAULO, 2020c)
(Susan Serra, responsével pela Plataforma na GCM, comunicagio pessoal em 15/12/2020),
chegando-se em 0,11% da area da cidade coberta por cameras de vigilancia digital (indica-
dor 15.1, Tabela 2). O indicador 15.8 (Tabela 2) retratou uma queda no nimero de crimes
contra a propriedade privada entre margo e abril de 2020, voltando a subir a seguir.

Quanto as questdes ambientais, houve queda significativa na circulagio de veiculos
particulares no inicio da pandemia (FOLHA DE SAO PAULO, 2020), resultando na me-
lhoria da qualidade do ar na cidade. Sdo Paulo ndo possui um nimero significativo de es-
tagdes remotas de monitoramento — 18 no total (indicador 8.2, Tabela 2, 0,012 estagdes
por km?) (VIANNA, 2014), mas dispde de informagdes em tempo real, o que possibili-
ta a obtencdo de dados atualizados e séries histéricas (CETESB, 2020). Sem distribuigdo
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espacial homogénea dessa rede, escolheu-se a estagdo de maior média mensal para analise
(Tabela 4). Os indicadores levantados pela Companhia Ambiental do Estado de Sdo Pau-
lo (CETESB, 2020) mostraram varia¢do nos valores de material particulado fino (PM2,5,
indicador 8.1), material particulado (PM10, indicador 8.2), diéxido de nitrogénio (NO,,
indicador 8.5) e monéxido de carbono (CO, sem indicador normalizado), comparando-se
os meses de janeiro a junho de 2020 com o mesmo periodo de 2019 (pré pandemia). Esses
poluentes diminuiram em até 33% nos meses de margo e abril de 2020, provavelmente de-
vido a diminuigdo da circulagio de veiculos. O aumento de 52% de ozoénio (indicador 8.7)
comparando-se marco de 2019 e 2020, estaria relacionado a diminuig¢do de Nox (CHEN et
al., 2020). As éreas designadas a protec¢do natural também impactam na qualidade do ar
(indicador 8.4, Tabela 2). O municipio de Sdo Paulo possui cerca de 26,2 % em drea, loca-
lizadas em nove Unidades de Conservagio Municipais, principalmente na Zona Sul (SAO
PAULO, 2013).

Quanto a agricultura, inimeras cidades pelo mundo vém investindo na produgio
local de alimentos, fomentando a sua economia e seguranga alimentar basica (AKAEZE;
NANDWANI, 2020). O grau de dependéncia de uma cidade em relagdo a alimentos de ori-
gens externas aos seus dominios impacta em sua resiliéncia, especialmente diante de even-
tos disruptivos (PULIGHE; LUPIA, 2020). De toda a 4rea da cidade de Sdo Paulo, apenas
5% sdo agricolas, e sua produgdo ndo ¢é suficiente nem para a demanda da rede publica de
ensino (SENNES et al., 2020). Isso se reflete nos indicadores 20.1: 0,65 km® de 4rea agrico-
la/habitante e 0,0% de investimentos municipais em agricultura urbana (Tabela 2).

Sdo Paulo apresenta extensa rede de assisténcia publica (Sistema Unico de Satde
[SUST) e privada a satide. A enorme desigualdade existente em seus limites transparece na
distribuigéo irregular desses servigos, refletindo-se em quase todos os indicadores correla-
tos. Embora alinhados, em geral, a padrdes internacionais, a andlise particularizada desses
indicadores, por regides, traz diferengas relevantes. A expectativa de vida (indicador 11.1,
NBR ISO 387120, Tabela 2) foi de 76,8 anos em 2017 (SAO PAULO, 2020a), mas as mé-
dias retratam a desigualdade socioeconémica na cidade: nas regides centrais, sdo analogas
as encontradas em pafses desenvolvidos enquanto, na periferia, esta diferenca pode chegar
a 14 anos. A identificagdo do niimero de 6bitos na primeira infancia (até os 5 anos de ida-
de — indicador 11.4, NBR ISO 37120, Tabela 2) ¢é alinhada ao consenso internacional para
avaliag¢do de 6bitos precoces. No entanto, considera-se que a separagdo das ocorréncias de
6bitos até 1 ano de vida (avaliagdo de condigdes materno-infantis) e do perfodo de 1 a 5 anos
(condigdes socioambientais), seria mais relevante aos estudos da satide nas cidades.

Em 2018, no municipio de Sdo Paulo ocorreram 2.503 6bitos naturais de criangas
abaixo dos 5 anos, com 92,25% no primeiro ano de vida (ZORZETTO, 2018; BRASIL,

2020a). Isso pode sinalizar doengas congénitas graves associadas a baixa expectativa de
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vida, que podem estar relacionadas a doengas durante a gestagdo (anomalias genéticas,
desnutrigdo, doengas infectocontagiosas). Obitos de ocorréncia natural, entre 1 e 5 anos,
sdo associados a condigdes socioambientais que, em muitos casos, poderiam ser melhoradas
por politicas publicas (BURSTEIN ez al.,, 2019). Um dos principais aspectos na discussio
de intervengdes, que poderiam levar a melhoria dos indicadores (6bitos potencialmente evi-
taveis), diz respeito a efetividade dos programas de imunizagdo vacinal da populagdo (indi-
cador 11.3, NBR ISO 387123, Tabela 2). O Programa Nacional de Imunizag¢oes (PNI) esta-
belece o calendério de vacinagdes, enquanto o Estatuto da Crianga e do Adolescente prevé
forte penalizagdo dos responsédveis que ndo aderem ao programa vacinal (ZORZETTO,
2018). Apesar disso, muitas vezes o modelo ndo é seguido. Na fase da adolescéncia, apenas
em ocasides excepcionais observam-se registros vacinais e, quanto a covid-19, ndo se atin-
giu a meta de 100% junto a populagdo paulistana.

Quanto aos equipamentos de satde, a cidade estava em condig¢des de enfrentar a pan-
demia (BURSTEIN et al, 2019) e, a partir de janeiro de 2020, a administragdo putblica
passou a realizar reunides com atores publicos e privados para definir as estratégias de en-
frentamento (SAO PAULO, 2020b). A série histérica dos leitos hospitalares mostra uma
progressiva queda no municipio, a partir de 2010, tendéncia que passou a ser revertida apds
Janeiro de 2020. Ap6s margo de 2020, houve um expressivo aumento no niimero de leitos
complementares relacionados a pandemia (EBESERH, 2016) (indicador 11.2, NBR ISO
87120, Tabela 4, valores relacionados ao nimero de leitos hospitalares, de dezembro 2019
a junho 2020). Seria interessante especificar o niimero de leitos efetivamente relacionados
aos pacientes da covid-19 (hospitais de campanha, leitos de UTI, unidades respiratérias e
semi-intensivas), para uma melhor apuragdo da oferta de leitos na pandemia. A OMS con-
sidera adequados entre 10 e 30 leitos de UTTI para cada 100 mil habitantes, parametro aten-
dido por Sio Paulo no inicio de 2020 (SUS + Satde Suplementar: 44,83 leitos UTI/100
mil hab.) (BRASIL, 2020a; RHODES et al., 2012), mas a discussdo da utilizagdo de leitos
em hospitais privados pelo poder ptblico sé teve inicio em junho de 2020, pela Portaria n®
1.514 do Ministério Puablico (BRASIL, 2020b).

No que se refere aos recursos humanos, até junho de 2020 houve expressiva queda na
oferta de médicos e aumento na de profissionais de enfermagem (indicadores 11.3 e 11.5,
Tabela 4). No segundo semestre, houve aumento no nimero de médicos na cidade e, ao final
do ano, a média de 12 meses foi de 377,36 médicos. O nimero de profissionais de enferma-
gem continuou em ascendéncia e, ao final do ano, o valor médio atingiu 200,49 enfermeiros
(BRASIL, 2020a). Analisando-se em conjunto os nimeros de leitos hospitalares (indicador
11.2, Tabela 4) e médicos (indicador 11.3, Tabela 4), até junho de 2020 houve redugéo dos
valores da oferta da tabela 4 e leitos, quando comparados a média de 2019 (247,15 leitos).

Em maio, igualaram-se os valores da propor¢do de médicos (355,11 médicos), equivalente
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a média de 2019 (BRASIL, 2020a). Os dados podem sinalizar um retardo na identificagdo
da gravidade da situagdo a época. Ainda no ambito da satide publica, o problema do suicidio
(indicador 11.6, NBR ISO 37120, Tabela 2), que afeta principalmente os jovens, pode estar
associado ao mau desempenho escolar, a dificuldade na integragio social e ao isolamento
(BRASIL, 2019). Quanto a desnutrigdo, o sobrepeso ou obesidade, os indicadores (indica-
dores 20.3 e 20.4, NBR ISO 387120, Tabela 2) foram apurados com ressalvas, pois o Sistema
de Vigilancia Alimentar e Nutricional (SISVAN) cobre apenas a populagdo atendida pelos
profissionais de satide da Atencdo Basica (BRASIL, 2021).

3 Conclusio

O mapeamento dos indicadores mostrou a relevancia de dados atualizados para o en-
frentamento das questdes urbanas e a implementagdo de politicas publicas, especialmente
em eventos disruptivos. Muitos dos dados levantados néo sio atualizados com frequéncia,
mas parte deles, no recorte temporal definido, puderam mostrar como a pandemia impac-
tou a cidade, ajudando a identificar quais fatores podem ter contribuido para a maior vul-
nerabilidade da populagio.

Destacam-se as disparidades socioecondmicas, os problemas urbanisticos e sanitarios
preexistentes, o acesso aos sistemas de satide, nimero de pessoas por domicilio, nivel de es-
colaridade, tipo de atividade laboral, a mobilidade urbana, entre outros. As administragdes
publicas devem atentar para as vulnerabilidades e desigualdades, que serdo ainda mais la-
tentes no perfodo pés-pandémico e os indicadores poderdo auxilid-los na defini¢do das me-
didas que tragam consonancia com o ODS 10 — Redugéo das Desigualdades (PNUD, 2015).

Quanto a resiliéncia da cidade de Sdo Paulo, identificou-se um setor de satide com
bom aparelhamento para o enfrentamento da pandemia. Em situagdes de catéstrofe, o po-
der publico detém prerrogativas e recursos financeiros para a compra de servigos de tercei-
ros. Os ajustes iniciais focaram na disponibilizagio de servigos publicos, criagdo de “hospi-
tais de campanha” de alto custo e em regides com o maior nimero de leitos hospitalares da
cidade, e adaptacdo de leitos de UTT com equipamentos e equipes recém-criadas.

H4 que se ressaltar também questdes associadas a vacinagdo contra a covid-19, inicia-
da na cidade de Sdo Paulo em 17 de janeiro de 2021. O PNI foi comprometido por falta de
coordenagdo e desacertos nas politicas ptblicas, em paralelo ao surgimento de novas cepas.
Muitos desdobramentos no pafs serdo sentidos por um longo periodo. A pandemia da co-
vid-19 ndo foi a primeira e nem serd a Gltima a acometer a humanidade, portanto, futuras
revisdes das normas utilizadas, com base nas experiéncias vividas pelas cidades durante e
ap6s a pandemia, talvez levem a novos indicadores. Como exemplo, a observagdo de dados
referentes a concentragido de CO na atmostera, levou a possibilidade de proposi¢do do ma-

peamento deste indicador adicional de Meio Ambiente.
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Os indicadores se baseiam em dados, essenciais aos processos de gestdo urbana (EN-
GIN et al., 2020). Apesar do vanguardismo dessas normas, varios indicadores propostos ja
eram e sdo monitorados por sistemas de acompanhamento estruturado, tais como IBGE,
Seade e Observasampa. Porém, varias decisdes de enfrentamento a pandemia ndo levaram
em conta os dados j& disponiveis, principalmente relativos as desigualdades socioespaciais
e demogrificas, bem como suas especificidades, impossiveis de serem abarcadas em normas
de abrangéncia internacional.

Os dados referentes ao Censo Demografico tiveram sua atualiza¢do impactada pela
pandemia e por um corte substancial da verba Federal correspondente, com o adiamento da
sua realizagdo para 2022, o que impactard negativamente a apuragio futura de indicadores.
Para que estes tenham maior repercussdo junto a gestdo publica, é essencial que passem a
ser apurados, registrados, e que sua evolugdo seja monitorada ao longo do tempo, para que
se criem bases de dados passiveis de analises preditivas, essenciais as tomadas de decisdo e
ao incremento da resiliéncia urbana (HASHEM et al,, 2016). A inter-relagdo entre aspectos
da cidade e, portanto, dos indicadores correlatos, justifica analises cruzadas entre eles, que
poderdo ser incrementadas por outros dados (ALLAM; DHUNNY, 2019).

Em tltima instancia, os indicadores podem ser norteadores ao planejamento e a ges-
tdo urbanos, a outros atores da academia e do mercado, ou mesmo como ferramenta de in-

clusdo e engajamento dos cidad3os.
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Resumo: No ano de 2020, o Brasil e o mundo foram acometidos pela pandemia de
covid-19, situagdo que levou ao estabelecimento do protocolo de distanciamento social
pelas autoridades sanitdrias. Todos os setores foram drasticamente atingidos, e o educa-
cional, consequentemente, néo ficou de fora. As aulas remotas e as tecnologias digitais de
informagdo e comunicagdo (TDICs) ficaram em evidéncia como tUnica forma de cumpri-
mento do protocolo de distanciamento imposto pela pandemia de covid-19 as instituigdes
de ensino e escolas de todo o pais. Este trabalho contextualiza a Educa¢do Remota Emer-
gencial (ERE) e aponta para a evidéncia da educagido a distancia (EaD) como possibilida-
de de acesso nos segmentos da educagdo, em especial o nivel superior. O estudo objetiva
refletir sobre os impactos da Educagdo Remota Emergencial na consolidagdo do uso das
TDICs no ambiente educacional e na amplia¢do do acesso a educagdo superior no Bra-

sil. Quanto aos objetivos gerais, a pesquisa pode ser classificada como exploratéria, de

1 Recebido em: 14 mar. 2022 — Aprovado em: 9 maio 2022.
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abordagem qualitativa. Concernente a natureza, ¢ uma pesquisa aplicada e referente aos
procedimentos técnicos, como documental. Como resultados, obteve-se evidéncia de que a
EaD no Brasil foi impulsionada pela Educagdo Remota Emergencial, amplamente utilizada
em funcdo das restrigdes do isolamento social em tempos de pandemia. Observou-se ainda
que, para melhor democratizagio do ensino superior no pais, hd necessidade de investimen-
tos em infraestrutura, visando a ampliagdo do acesso a rede de banda larga e a contetidos
educacionais em todos os niveis. Como conclusdo, pode-se mencionar que a EaD contribui
para a expansdo do ensino superior. Porém, para uma efetiva democratizagio do acesso ao
ensino em qualquer nivel, sdo necessarios profundos esforgos de pesquisa, investimentos e

atualizagdo pedagdgica.

Palavras-chave: Ensino superior. Educacgdo a distancia (EaD). Educagdo remota

emergencial (ERE). Acesso a educagdo superior. Covid-19.

Abstract: In 2020, Brazil and the world were affected by the pandemic, a situation that
led to the establishment of the protocol of social distancing by health authorities. All sectors
were drastically affected, the educational, consequently, was not left out. Remote classes and
digital information and communication technologies (DICT) have been highlighted as the only
way to comply with the covid-19 pandemic distancing protocol to educational institutions and
schools across the country. This work contextualizes Emergency Remote Education (ERE)
and points to the evidence of distance education (DE) as a possibility of access in the segments
of education, especially the higher level. The study aims to reflect the impacts of Emergen-
cy Remote Education in consolidating the use of DICT in the educational environment and
on expanding access to higher education in Brazil. The research can be classified according
to its general objectives as exploratory, with a qualitative approach. Regarding its nature, the
research is applied and, as to its technical procedures, documentary. As results, evidence was
obtained that DE in Brazil was driven by Emergency Remote Education, widely used due to
restrictions of social isolation in times of pandemic. It was also observed that for better de-
mocratization of higher education in the country, investments in infrastructure are required
to expand access to broadband network and educational content at all levels. In conclusion, it
can be mentioned that DE contributes to the expansion of higher education, but for an effec-
tive democratization of access to education at any level, deep research efforts, investments and

pedagogical updating are needed.

Keywords: Higher education. Distance education (DE). Emergency remote educa-
tion (ERE). Access to higher education. Covid-19.
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1 Introducio

Com o surgimento da pandemia do covid-19, as escolas se viram obrigadas a utilizar
as ferramentas das tecnologias digitais de informagdo e comunicagdo (TDICs), pois estas
se mostraram como Unica forma de distribuigdo de contetido e acesso as aulas do curricu-
lo escolar. Para o cumprimento do protocolo de prevengdo ao contagio pela covid-19, foi
proibida a realizagdo das aulas presenciais até que se tivesse a seguranca sanitaria neces-
séria. Assim, os contetidos preparados e formatados para as aulas presenciais tiveram de
ser adaptados para a modalidade remota. Esse cendrio, aliado as dificuldades de acesso e a
inexperiéncia de docentes e discentes, gerou, além do medo da covid-19, ainda mais pressido
e stress emocional para todos, independentemente do nivel estudantil.

Para a elaboragdo deste trabalho, foram consultados os autores acerca do tema do
estudo, preferencialmente aqueles publicados a partir do ano 2000. O acesso e a coleta dos
materiais se deram em decorréncia da acessibilidade dos mesmos.

Para Segenreich (2009), a modalidade da educagéo a distancia (EaD) vem sendo utili-
zada em todo o mundo por individuos que tém acesso a internet e desejam realizar cursos
oferecidos nessa modalidade. Bates (2017) apresentou uma solugdo implantada nos Esta-
dos Unidos na modalidade on-line como os Massive Open Online Courses (MOOC), por
exemplo. Essa modalidade permite aos governos que ampliem as possibilidades de oferta
de acesso a educagdo aos cidaddos, principalmente aqueles das regides mais afastadas dos
grandes centros, ou com alguma restri¢do de mobilidade. Essa modalidade de educagdo
remota foi aprovada no Brasil pela lei 9.394 (LDBEN/1996), no art. 80. Em dezembro de
1996, foi aprovada e autorizada pelo Ministério da Educagdo (MEC) e, desde entdo, vem
sendo oferecida como forma de acesso a cursos e contetidos educacionais nas escolas. De
acordo com Segenreich (2009), desde a aprovacdo dessa modalidade, as institui¢des de en-
sino superior, tanto publicas como privadas, tém se credenciado no MEC como candidatas
a ofertar cursos e contetidos educacionais a distancia.

Este trabalho contextualiza a modalidade EaD como politica de acesso a educagdo
superior e Educacdo Remota Emergencial diante do contexto do atendimento as exigén-
cias do isolamento social impostas pelas restri¢des sanitdrias decorrentes da covid-19. A
relevancia deste estudo estd em descrever, a partir de dados secunddrios: as mudangas fun-
damentais e contribui¢des da era digital para a educagédo; a infraestrutura de rede e condi-
¢des de acesso a internet, disponibilizadas para as escolas e aos cidaddos; a Educagdo Re-
mota Emergencial e a consolidagdo da EaD no Brasil; e como as modalidades de EaD ou
educagio remota podem ajudar na ampliagdo da oferta e no acesso as vagas em escolas (em
especial no nivel superior) para todas as regides do pafs.

Este artigo estd estruturado em cinco se¢des. Apresenta primeiramente nesta intro-

dugdo o tema, os objetivos e a relevancia do tema. A segunda apresenta o referencial teérico
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sobre a educagdo e o ensino a distancia (EaD) como politica de acesso a educagdo superior.
A terceira, apresenta as op¢des metodolégicas utilizadas. A quarta apresenta e discute os

resultados. A quinta se¢do apresenta as consideragdes finais.

2 Fundamentacio tedrica

2.1 Era digital

Na chamada “era digital” estamos imersos em tecnologia, e estaremos cada vez mais,
pela tendéncia observada na taxa de mudanga tecnoldégica. A tecnologia provoca mudangas
rapidas em todos os setores da sociedade, mas ndo na mesma intensidade. As institui¢des
educacionais, a pretexto do papel de sua responsabilidade em toda e qualquer atividade hu-
mana, foram criadas em sua maioria em outra era, a industrial em vez da digital. Assim, o
desafio de professores e instrutores em confronto com essas mudangas, se transformou em
tarefa ardua e complexa em todos os niveis da educagio. “O que devemos manter em nossos
métodos de ensino (e instituigdes) e o que precisa mudar?” (BATES, 2017).

A forga de trabalho nos setores de empregos diverge se comparada entre os paises
emergentes e os paises desenvolvidos, como também diverge na proporgdo de trabalhado-
res do conhecimento entre as industrias, mas é cada vez mais notério em quaisquer dos
paises, que hd uma crescente necessidade pelo componente “conhecimento” em detrimento
do componente “musculo”. Do ponto de vista econémico, a vantagem competitiva é mais
tavoréavel para as empresas que aproveitam os ganhos de conhecimento (BATES, 2017).

Segundo a pesquisa da Morgan Stanley Research publicada em 1° de julho de 2020, o
Brasil, em relagdo ao restante do mundo, lidera o uso e aplicagdo da tecnologia na educagdo
a distancia. A pesquisa pontua dados do mercado educacional mundial, como:

a) sistemas de aprendizado representam um mercado de R$ 38 bilhdes, com possibi-
lidades de crescimento cerca de 8% ao ano para o periodo de 2019 a 2025, na me-
dida em que as plataformas habilitadas para tecnologia compartilham bibliotecas
virtuais de livros didéticos tradicionais;

b) o mercado de ensino a distdncia movimenta um montante de R$ 7 bilhoes. Aponta
para um crescimento aproximado de 2% ao ano para o periodo de 2019 até 2025,
na medida em que ganha participagdo com a queda no mercado presencial;

c) observa ainda que nio foi possivel quantificar as tendéncias para os modelos edu-
cacionais hibridos, mas estima que pode ser em torno de 1/3 do mercado, ou cerca
de R$ 16 bilhdes, e esta crescendo a medida que ganha participagdo no mercado
da modalidade tradicional.

Com o objetivo de atender as exigéncias de uma sociedade cada vez mais tecnolégica,

a educagdo escolar deve proporcionar ao individuo uma formagdo que favoreca atuar com
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desenvoltura nos diversos contextos tecnolégicos. A aquisi¢do dos conhecimentos tecnolé-
gicos se da de diferentes maneiras, similares aos niveis de alfabetizagdo, letramento e fluén-
cia em determinada lingua. A alfabetizagdo digital esta relacionada a aquisi¢do de habilida-
des basicas para o uso de computadores e da internet e o letramento digital oferece suporte
para a leitura e escrita digital e a compreensdo desta escrita dentro de um contexto social
ampliado. A fluéncia digital é a capacidade de expressar, criar e inventar ideias por meio das
midias tecnolégicas aprimorando também a aprendizagem em outros dominios e ndo ape-
nas a capacidade de comunicar, navegar e interagir na web (TORRES, 2019).

Segundo Torres (2019), varias organizagdes, como a Organizagdo das Nagdes Unidas
para a Educagio, a Ciéncia e a Cultura (Unesco), a Organizagdo para a Cooperagdo e Desen-
volvimento Econémico (OCDE), o Férum Econémico Mundial (FEM) e a Partnership for
21st Century Learning (P21), comegaram a definir as competéncias que seriam necessarias
para operar nesse novo cenario global, nomeando-as como as competéncias para o Século
XXI. O relatério proposto, intitulado Frameworkfor 21st Century Learning, traz uma estru-
tura organizacional que descreve as habilidades e os conhecimentos que os alunos devem
dominar para o trabalho, a carreira e a vida futura. Esse relatério demonstra uma relagio
entre conhecimento de contetidos, habilidades especificas e diferentes tipos de alfabetizagio
e letramento. O Quadro 1 detalha as competéncias ideais para o século XXI e a divisdo das

habilidades por areas.

Quadro 1 — Competéncias para século XXI

Area Habilidades essenciais

Criatividade e inovagao

Aprendizagem e inovagdo Pensamento critico e resolucdo de problemas

Comunicacao e colaboracao

Informacdo, midia e tecnologia Literacia da informacao

Literacia midiatica

Literacia ICT (informacdo, comunicacdo e
tecnologia)

Flexibilidade e adaptacao

Iniciativa e autodirecao

Habilidade culturais e sociais

Vida e carreira . -
Produtividade e responsabilidade

Lideranga

Fonte: TORRES (2019).
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A era digital requer uma alfabetizagdo digital relacionada a aquisi¢do destas habilida-
des baseadas no uso de computadores e da internet, bem como um letramento digital que
oferega um novo espago de interagdo entre a escrita, leitor e texto, capaz de melhorar a in-
teratividade do ser humano e do conhecimento. Uma interagdo para possibilitar o contato

remoto com qualidade.

2.2 Educacio Remota Emergencial (ERE)

O novo coronavirus transformou a escola em um dos espagos mais temidos pelo ris-
co da transmisséo, pois a sua multiplicidade e heterogeneidade cria vinculos entre aqueles
que sdo menos propensos aos sintomas graves da doenga e entre todos os demais que po-
dem ser até mortalmente propensos. Os estudantes tém contato didrio com adultos de di-
ferentes grupos familiares: professores, profissionais da educagao, pais e mées, avds e avos,
parentes de maneira geral. A escola é um dos espagos sociais em que h4 maiores trocas e
mobilidades de sujeitos de diferentes faixas etdrias, portanto, representa espago de maior
probabilidade de contaminagdo em massa — o que indica ser um dos Gltimos espagos a ser
reaberto em pafses que controlaram minimamente a taxa de contaminagio do novo coro-
navirus (ARRUDA, 2020).

Arruda (2020) afirma que professores e estudantes se tornaram os principais vetores
de transmissdo da covid-19. Diante disso, as politicas mundiais de retorno as atividades
coletivas deixaram as escolas em tltimo plano, conforme dados da ONU e Unesco (2020).
Em situagdes ainda mais graves, esses 6rgdos recomendaram um retorno com muitas de-
terminagdes sanitdrias.

O isolamento social promoveu transformagdes econdmicas severas, com a parada
obrigatéria de intimeros setores. Isso modificou a relagdo com a arte, devido a auséncia do
compartilhamento presencial de experiéncias de frui¢do e, no caso da educagio, promoveu
desconstrugdes sob a forma como o ensino e a aprendizagem sdo vistos socialmente (AR-
RUDA, 2020).

Sobretudo nos paises em desenvolvimento, e no Brasil em especial, a pandemia tor-
nou ainda mais evidente a exclusido digital de parcela significativa da populagéo, que per-
siste em um contexto de desigualdades no acesso, nas habilidades digitais e na capacidade
de realizar atividades de maneira remota. Parcelas da populagdo, afetadas pela crise eco-
nomica resultante da crise sanitdria, enfrentaram dificuldades para acessar programas de
auxfilio emergencial, mediados por aplicativos para celular e conexdo com a internet (CGI.
BR, 2020).

Entre os ndo usuarios de internet, os motivos mais citados para o ndo uso da rede
foram a falta de habilidade com computador (72%), sobretudo nas faixas etdrias mais avan-

cadas, e a falta de interesse (67%). O alto prego foi mencionado por mais da metade das
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pessoas das classes DE (51%) e daqueles com renda familiar de até um saldrio minimo
(57%). A falta de habilidade foi citada como o principal motivo entre a populagdo das are-
as rurais (24%), da regido Norte (27%) e entre os individuos analfabetos ou com Educagéo
Infantil (80%). Esse indicador tem se mantido estavel ao longo dos tltimos anos (CGIL.BR,
2020).

Entre os usudrios de internet que ndo conseguiram receber o auxilio emergencial do
governo federal, dificuldades ao usar o aplicativo da Caixa Econémica Federal foi o motivo
mais citado, conforme apresentado pelo Painel TIC Covid-19 (CGIL.BR, 2020c). Usuérios
da regido Norte citaram em maior proporgdo outras barreiras tecnolégicas, como limita-
¢des da internet, ndo saber baixar aplicativos no celular ou néo ter espago suficiente no ce-
lular para baixar aplicativos (CGI.BR, 2020).

Souza e colegas (2021) ressaltam que, no Brasil, o fechamento das institui-
¢des de ensino e a suspensio das aulas presenciais foram normatizados pelas porta-
rias 843/2020, 845/2020, 376/2020 e 395/2020 do governo federal (BRASIL, 20204,
2020b, 2020c, 2020d), que autorizaram em carater excepcional, a partir de 18 de margo
até 31 de dezembro de 2020, a substitui¢do das aulas presenciais por aulas ministradas
remotamente por meios digitais — considerando a legislacdo em vigor e a validade das
atividades remotas como dias letivos, sem a necessidade de alteragdo dos Projetos Pe-
dagoégicos de Curso (PPCs).

Além da auséncia de exigéncias no PPC, o distanciamento completo, que envolve a
supressdo de préticas presenciais e praticas a distancia, pode incorrer em problemas de or-
dem ainda maiores do que as implica¢des geradas por alguma iniciativa que fomente a ma-
nutengdo dos vinculos escolares. Nesse sentido, observaram-se no Brasil propostas difusas,
que refletiram a falta de lideranga do Ministério da Educagdo, que indicou a possibilidade
de se utilizar a modalidade a distancia no ensino superior, por meio da portaria n° 343, de
2020, e posteriormente apresentou a medida proviséria n° 934, que retirou a obrigatorie-
dade de cumprimento de duzentos dias letivos, mantendo a carga horaria minima nos di-
ferentes niveis educacionais. A tomada de decisdes a respeito do modelo de funcionamento
da educagio basica ficou sob os cuidados dos Estados que tém apresentado iniciativas que
se direcionam a substitui¢do da educagio presencial pelas aulas remotas ou adog¢do da mo-
dalidade a distancia na educagdo basica (ARRUDA, 2020).

A necessidade de respostas rapidas em situagdo de crise demonstrou que o setor
educacional possui poucas iniciativas produzidas especificamente para ambientes escolares.
Xiao e Li (2020) afirmam que, apesar do crescente desenvolvimento de tecnologias digitais
de informagdo e comunicagdo (TDICs), apenas poucas institui¢des de ensino de todos os ni-
veis educacionais, cultivaram a capacidade de incorporar ensino e aprendizagem on-line em

seus curriculos. A maioria dos softwares, por exemplo, sdo oriundos do setor corporativo
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e professores e alunos encontram dificuldades em desenvolver atividades pedagégicas em
softwares de contexto empresarial.

Arruda (2020) ressalta que a escola, por ser um espago de formagio das novas gera-
¢des para a integragdo social, cultural e econémica, ndo pode prescindir de saberes e pré-
ticas vinculadas ao uso e apropriagdo de tecnologias digitais. Caso contrério, a tecnologia
torna-se um paliativo para atender situagdes emergenciais.

Portanto, as possibilidades de retorno das atividades letivas por meio de aulas/estu-
dos remotos e TDICs foram consideradas no mundo todo (TOQUERO, 2020; WILLIAM-
SON; EYNON; POTTER, 2020), sob o uso das expressdes Educagdo Remota Emergen-
cial (Emergency Remote Education— ERE) e Ensino Remoto Emergencial (Emergency Remote

» o«

Teaching — ERT), cujo sentido esta contemplado nos termos “estudos remotos”, “educagio

» o«

remota”, “ensino remoto”, em virtude da proximidade semantica.

E necesséario distinguir terminologias especificas, de modo a evitar ambiguidades
interpretativas no que se refere as diferentes implicagdes da Educagio a distancia (EaD)
e da Educagdo Remota Emergencial (ERE). A EaD ¢ uma modalidade educacional que
considera um planejamento pedagégico de médio e longo prazo, com suporte tutorado
em ambientes virtuais de aprendizagem e platatormas especificas de comunicagio, em que
a aprendizagem ocorre de maneira autdbnoma. Na EaD, o desenvolvimento do processo
de ensino-aprendizagem prevé o uso de material diddtico préprio inserido em um esco-
po légico e de qualidade estética, bem como docentes, tutores e apoio pedagégico previa-
mente treinados e capacitados (BELUCE; OLIVEIRA, 2016; COELHO; TEDESCO, 2017;
MAIA; MATTAR, 2008; NUNES; OLIVEIRA; SABINO, 2019).

Os usos de TDIC no perfodo da pandemia geraram controvérsias porque eles trazem
consigo a perspectiva da educagio on-line ou educagio remota, ou como é mais conhecida
no Brasil, EaD. Apesar de os dois termos serem amplamente difundidos como sinénimos,
a EaD torna-se mais abrangente porque requer ndo somente uso de sistemas on-line, mas
também analégicos, como materiais impressos (ARRUDA, 2020).

As TDICs constituem meio de acesso aos contetidos académicos e de interatividade
entre os discentes e docentes. Para Santos (2008, p. 37), o grande desafio da Educagéo on-
-line ndo esta centrado unicamente na disponibiliza¢do das TDIC, de ambientes e interfa-
ces gratuitas para a sua utilizagdo nos diferentes espagos educativos, mas sim, nas formas
de comunicagdo sincronas e assincronas e na compreensio das ferramentas dessa tecnolo-
gia como facilitadores de praticas pedagégicas, inovadoras que permitam aos aprendizes
interagdes e coautoria na construgdo do conhecimento e do seu préprio processo de apren-
dizagem nos modelos e processos de aprendizagem a distancia.

Conforme afirmam Maia e Mattar (2008), atender, através de tecnologias digitais,

os alunos afetados pelo fechamento das escolas ndo é a mesma coisa que implantar a EaD,
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ainda que tecnicamente e conceitualmente o termo se refira a mediagdo do ensino e da
aprendizagem por meio de tecnologias. A EaD envolve planejamento anterior, considera-
¢do sobre perfil de aluno e docente, desenvolvimento a médio e longo prazo de estratégias
de ensino e aprendizagem que levem em consideragdo as dimensdes sincronas e assincronas
da EaD; envolve a participagdo de diferentes profissionais para o desenvolvimento de pro-
dutos que tenham, além da qualidade pedagégica, qualidade estética, que é elaborada por
profissionais que apoiam o professor na edigdo de materiais diversos.

Por outro lado, a ERE se configura como uma adaptagdo de técnicas e ferramen-
tas didatico-pedagdgicas que se valem de metodologias da EaD, instrugdes para estudos
orientados e autéonomos, e atividades de ensino-aprendizagem ndo presenciais mediadas
por TDICs, além de interagdes sincronas e assincronas para a resolugido de dividas ou a
oferta de contetidos curriculares por meio de midias sociais digitais e a disponibilizagido
prévia de material didatico e académico (no formato impresso ou digital) (ARRUDA, 2020;
JOYE; MOREIRA; ROCHA, 2020; WILLIAMSON; EYNON; POTTER, 2020). Acredi-
tam Williamson, Eynon e Potter (2020) que as praticas didatico-pedagégicas vinculadas a
ERE serdo protétipos para uma mudanga de paradigma na educagdo, para além da pande-
mia da covid-19.

Conforme afirmam Hodges e colegas (2020), a Educagdo Remota Emergencial é uma
mudanga tempordria da entrega de contetidos curriculares para uma forma de oferta alter-
nativa, devido a situagdo de pandemia. Envolve o uso de solugdes de ensino totalmente re-
motas para as aulas previamente elaboradas no formato presencial, podem ser combinadas
para momentos hibridos ao longo da crise sanitaria, em situagdes de retorno parcial das
aulas e quantitativo de alunos e possuem duragdo delimitada pelo tempo em que a crise se

mantiver.

2.3 A Educacido Remota Emergencial e o acesso a internet

Segundo os resultados da pesquisa TIC Domicilios, 20% dos brasileiros usuarios de
internet pelo celular dependeram exclusivamente de wi-fl para se conectar a rede, pro-
por¢do que foi mais alta entre os usudrios das classes DE (28%). Diante disso, em um ce-
nario de isolamento social, o uso de wi-fi ptblico, como o disponibilizado em pragas ou
centros publicos de acesso, fica reduzido, dificultando ainda mais a conexdo dessa parcela
da populagdo. Em contraste, 90% dos usudrios de internet pelo celular da classe A e 84%
dos da classe B contavam com ambos os tipos de acesso (wi-fi e rede mével). E também
nas classes mais baixas que se encontram as maiores propor¢des de ndo usuarios de inter-
net entre os que usam telefone celular: 11% dos usuarios de telefone celular da classe C e
23% dos das classes DE ndo haviam se conectado a rede por esse dispositivo nos trés meses

anteriores a pesquisa. Vale destacar, também, que os individuos que acessaram a internet
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exclusivamente pelo celular realizaram em menor proporg¢do as atividades de educagio e
trabalho pesquisadas (CGI.BR, 2020).

Essa linha de pensamento indica que os docentes da educagio presencial precisaram
ressignificar as suas praticas didatico-pedagdégicas para atuar com proficiéncia na ERE, sub-
metendo-se a modelos baseados em metodologias ativas de ensino, além do uso de TDICs e
de ferramentas da EaD. Essa discussdo ocorre porque, diferente da educagio presencial, na
EaD e na ERE o estudante é um agente autdnomo da prépria aprendizagem, estabelecendo
o seu proéprio ritmo individual de leituras, estudos e reflexdes. Este é um desafio iminen-
te para a efetividade do processo de ensino remoto (CASTAMAN; RODRIGUES, 2020).

Mesmo entre aqueles que utilizam computadores, é preciso considerar sua dispo-
nibilidade nos domicilios. Com as medidas de isolamento social decorrentes da pandemia
da covid-19, muitas familias passaram a realizar em casa, e de maneira concomitante, ati-
vidades educacionais e profissionais, além de atividades de lazer, entre outras. Segundo a
pesquisa TIC Domicilios, em 2019, 35% das residéncias com computador — incluindo com-
putadores de mesa, notebooks e tablets — possufam menos equipamentos que moradores
usudrios de computador. Diante desse cendrio, eventuais aumentos de demanda por conta
de atividades remotas de longa duragdo (educagio e trabalho) encontrariam como barreira
a indisponibilidade de dispositivos, com uma parcela significativa dos individuos tendo que
compartilhar os computadores existentes nos domicilios, adquirir novos equipamentos ou
desempenhar essas atividades por meio de outros dispositivos, como telefone celular e te-
levisdo (CGI.BR, 2020).

Neri e Osério (2020) propuseram um indicador sintese que marca as horas dedica-
das por cada estudante potencial ao aprendizado de forma remota. Este indicador integra a
questdo discreta de estar ou ndo matriculado, com a marcagio dos dias e das horas de fato
empenhadas no ensino remoto. O tempo para escola médio para o grupo de 6 a 15 anos em
agosto de 2020, calculado a partir dos microdados da PNAD covid-19, foi de 2,37 horas di-
arias por dia util. Esse valor é inferior ao minimo estabelecido na Lei de Diretrizes Basicas
da Educagio (LDB).

Quanto mais idade tem o estudante, menor é o tempo dedicado para o estudo remo-
to. Os adolescentes de 16 e 17 anos matriculados se dedicam relativamente mais ao ensino
remoto, mas sofrem com uma maior evasdo escolar, e por isso apresentam no calculo geral
menor tempo para escola que as criangas entre 6 e 15 anos. A partir dos 18 anos ha uma
queda relevante do tempo para escola de 2,34 para 0,95 horas/dia. O principal fator que
explica essa diferenga é a queda da taxa de matricula escolar de 90% para 35%, fato que ja
ocorria antes da pandemia (NERI; OSORIO, 2020).

Uma questdo emergente, apresentada, inclusive, nas discussdes realizadas em or-

ganismos internacionais como Unesco e Nagdes Unidas, diz respeito ao problema que o
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retorno de aulas por meio de TDIC geraram quando se considera a falta de acesso de par-
cela consideravel da populagdo. O indicativo destes organismos é o da necessidade de se ga-
rantir equidade nas politicas de substitui¢do da educagdo presencial pela educagdo mediada
por tecnologias digitais.

Neri e Osorio (2020) constataram, em uma anélise por estrato de renda, que quanto
mais pobre é o individuo, menor ¢ a frequéncia na escola, menor a quantidade de exercicios
recebidos e, para piorar, menor o tempo dedicado as tarefas recebidas. Consequentemente,
menor foi o tempo para escola. E importante ressaltar que os alunos mais pobres sio 63%
mais afetados pela falta de oferta de atividades escolares que os alunos mais ricos.

Arruda (2020) refor¢a que a educagdo remota é um principio importante para manter
o vinculo entre estudantes, professores e demais profissionais da Educagio. Nesse aspecto,
a posi¢do de comprometimento e responsabilidade com a aprendizagem ¢é o cerne da ERE,
em que ndo apenas os materiais, os videos, os contetidos ou as ferramentas serdo determi-
nantes em si, mas a maturidade do estudante, do professor e da escola em busca por uma
nova forma de fazer o processo educacional.

A auséncia de conectividade impede a participagdo dos individuos no mundo on-line.
J4 a baixa qualidade de acesso restringe a realizagdo de uma série de atividades basicas e
limita as oportunidades dos individuos de estratos mais vulneraveis da populagdo. Aliado a
talta de habilidades digitais, esse fato contribui para a manutengio e o agravamento das de-
sigualdades sociais no pafs. Essas desigualdades nas condig¢oes de conectividade indicam o
possivel impacto no acesso as oportunidades que podem ser encontradas na internet, prin-
cipalmente em tempos de restrigdes como o periodo de isolamento social em consequéncia
da pandemia da covid-19. Isso ilustra a relagdo entre diferentes tipos de exclusdo digital
que, por sua vez, amplificam as desigualdades sociais existentes (CGI.BR, 2020).

Neri e Osorio (2020) reforcam que a desigualdade de oportunidades e de resultados
educacionais aumentou durante a pandemia, quebrando tendéncia histérica de décadas. A
falta de atividades escolares percebidas pelos estudantes é mais relacionada a inexisténcia
de oferta por parte das redes escolares do que a problemas de demanda dos préprios alu-
nos. Enquanto 13,5% dos estudantes de 6 a 15 anos néo receberam materiais dos gestores
educacionais e professores, apenas 2,88% ndo utilizaram os materiais que receberam por
alguma razdo pessoal.

Importante ressaltar que a modalidade de educagdo a distdncia ja se fez presente em
nossas relagdes por meio de outras midias antes do advento da internet para a difusio de
ensinamentos dos mais diversos como: a carta, o radio, o jornal, a televisdo etc. Apds as
possibilidades oferecidas pela internet, e pelas plataformas de ambiente virtual de aprendi-
zagem, essa modalidade teve seu uso intensificado nédo s6 pelas universidades, mas por em-

presas e escolas de cursos técnicos para treinamento de colaboradores e de fornecedores.
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A lei 9.394, que estabeleceu as Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional
(LDBEN/1996), no art. 80 afirma: “O Poder Publico incentivard o desenvolvimento e a
veiculagdo de programas de Educagdo a distancia, em todos os niveis e modalidades de en-
sino, e de educagio continuada”. Essa lei institui o ensino a distancia em todo o pafs a partir
de 20 de dezembro de 1996. Desde entdo, as universidades iniciaram um processo de prepa-
ragdo da infraestrutura para desenvolver projetos de cursos na modalidade a distancia. No
final do século passado, era notdvel a predominancia de institui¢des ptblicas de educagio
superior credenciadas pelo Ministério da Educagdo para a oferta de programas de Educa-
¢do a distancia. Inicialmente projetaram programas de ensino a distancia semipresenciais
especificos para a formagio e certifica¢do de professores de ensino basico, como por exem-
plo, o centro de educagio a distancia do Estado do Rio de Janeiro (Cedery}), criado em 2000,
e o Projeto Veredas, criado em 2002 em Minas Gerais (SEGENREICH, 2009).

No ensino superior, o espago foi ampliado para a modalidade a distancia (EaD) em
cursos de graduagdo presenciais ofertados por institui¢des de educagdo superior (IES) com
a portaria 2.117, publicada em 6 de dezembro de 2019. Além de outras flexibiliza¢des, de-
cretou o fim da obrigatoriedade do credenciamento prévio da IES para oferta EaD. Essa
portaria amplia de 20% para 40% o limite de disciplinas na modalidade de EaD ofertadas
em cursos presenciais de graduagdo, exceto para os cursos de Medicina. Nesse sentido, as
IES tém a possibilidade de utilizar os investimentos direcionados para a EaD em cursos
presenciais com essa carga hordria remota, sem a necessidade de transformar a modalidade

do curso para EaD.

2.4 Massive Open Online Courses — MOOCs

Martin e Piovesan (2019) apontam que as plataformas de ambiente virtual de apren-
dizagem e os aplicativos que buscam oferecer ensino on-line precisam estar em conformi-
dade com os protocolos de acessibilidade propostos pelo World Wide Web Consortium
(W3C) e do Modelo de Acessibilidade em Governo Eletronico (eMAG).

No Brasil, a Lei Brasileira de Inclusdo da Pessoa com Deficiéncia (lei n® 13.146, de
6 de julho de 2015), objetiva “assegurar e a promover, em condi¢des de igualdade, o exer-
cicio dos direitos e das liberdades fundamentais por pessoa com deficiéncia, visando a sua
inclusdo social e cidadania”. Tal fato evidencia o interesse do pafs em defender inciativas de
melhoria no atendimento de cidaddos com algum tipo de deficiéncia (MARTIN; PIOVE-
SAN 2019, p. 2).

No que tange a acessibilidade, as diretrizes que regem o acesso para o contetido da web
sdo partes de uma série de recomendagdes para acessibilidade desenvolvidas e publicadas
pela Web Accessibility Initiative, do World Wide Web Consortium (W3C). Essas diretri-

zes conformam um conjunto de regras que visam permitir aos usudrios com deficiéncia o
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acesso a tal contetido, de modo que o acesso seja possivel mesmo com dispositivos limita-
dos, como os telefones celulares. A versdo atual 2.0 também é um padrio da International
Organization for Standardization (ISO), a saber ISO/IEC 40500:2012. A Web Content Ac-
cessibility Guidelines (WCAG) 2.1 estende as WCAG 2.0, com as quais estd em conformida-
de e que foram desenvolvidas pelo W3C com a colaboragdo de organizagdes e pessoas de
todo o mundo, objetivando um padrdo comum para acessibilidade do contetido da web que
atenda as necessidades dos individuos, dos governos e das organizagdes de forma ampla e
internacional (W3C, 2018).

A definicdo de MOOC apresentada por Bates (2017) destoa daquela de Martin e
Piovesan (2019). Bates (2017) afirma que os MOOCs, como plataformas abertas de cur-
sos massivos on-line, podem ser gratuitos ou ndo. J4 para Martin e Piovesan, MOOCs sdo
plataformas abertas de cursos massivos on-line gratuitos. Segundo Bates (2017), ha uma
grande variedade de tipos de MOOC:s, os quais divergem em design e forma de aplicagdo
de acordo com os objetivos do curso, de seu criador ou de seu mantenedor.

MOOOC:s sdo as mais revoluciondrias entre as inovagdes tecnolégicas usadas na edu-
cagdo superior e, como resultado, sdo as mais controversas (BATES, 2017).

Segundo Bates (2017), o termo MOOC foi utilizado pela primeira vez na Divisdo de
Extensdo da Universidade de Manitoba no Canad4, em 2008, referindo-se ao curso Con-
nectivism and Connective Knowledge (CK08), que fora projetado como uma espécie de pi-
loto por George Siemens, Stephen Downes e Dave Cormier e ndo somava crédito para o
aluno. Mesmo assim, 27 alunos se matricularam e pagaram pelo curso. Esse mesmo curso
toi oferecido gratuitamente na modalidade on-line. Na versdo gratuita, o curso teve 2.200
matriculas, para a surpresa de todos. Esse e outros cursos foram classificados por Downes
como cMOOCs, ou cursos conectivistas.

Bates (2017) apresenta as controvérsias do entendimento em relagdo aos MOOC:s re-
latadas pelos criticos. Thomas Friedman, em 2013, teceu inimeros elogios em um artigo
do jornal The New York Times e elegeu os MOOCs como solugdo para o ensino superior,
demandando baixo investimento e oferecendo a possibilidade de se cursar aulas minis-
trados pelos melhores professores em atividade no mundo, a partir de qualquer lugar do
planeta com acesso via internet. Bates (2017) concorda com autores como Clyton Chris-
tensen e varios outros na defesa dos MOOCs como uma tecnologia capaz de revolucionar
e mudar a educagdo mundial. Ja outros argumentam que os MOOCs ndo passam de uma
difusdo moderna da radiodifusido educativa e que nio alteram os fundamentos basicos da
educagido e ndo tem a abordagem necessdria a aprendizagem digital. Bates (2017) reconhece
as limitagdes dos MOOCs no desenvolvimento dos conhecimentos e habilidades para a era
digital, mas entende que representardo uma evolugdo significativa para o desenvolvimento

da educagdo remota (BATES, p. 200).
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2.5 c MOOCs ou xMOOCs

O Massachusetts Institute of Technology (MIT) e a Universidade de Harvard tam-
bém entraram na onda dos MOOC:s e criaram uma plataforma aberta batizada de “edX”,
para registro e ensino on-line. A Universidade Aberta do Reino Unido também fez o mes-
mo, desenvolvendo sua plataforma para MOOCs. Essas plataformas baseiam-se na oferta
de videoaulas e provas automatizadas, diferindo do modelo conectivista dos cMOOC:s e,
por isso, sendo classificadas por Downes como xMOOCs (BATES, 2017).

Para exemplificar, pode-se comparar os cMOOCs em parte com as aulas remotas
atuais, em que a comunicagdo é sincrona, ou seja, alunos e professores necessitam estar co-
nectados on-line simultaneamente para compartilhar contetidos de forma simultanea ou
postados de forma assincrona. Ja os xMOOCs podem ser comparados com cursos e trei-
namento no formato de ensino a distancia, em que os conteidos, os exercicios e as provas
estdo gravados num ambiente virtual de aprendizagem, e sdo acessados a critério dos alu-
nos de forma assincrona obedecendo a um calendério definido pelo mantenedor do curso.

Martin e Piovesan (2019) concordam com Bates (2017) quanto ao fato de que os
MOOCs apresentam uma evolugdo sem igual nas possibilidades de oferta de ensino a dis-
tancia. Porém, Martin e Piovesan (2019), em sua pesquisa, observam que nos cursos ofere-
cidos nesta modalidade existem dificuldades de acessibilidade para cidaddos com alguma
deficiéncia visual auditiva. Embora muitos, ndo todos, apresentarem recursos de audio-
descrigdo e de navegacdo via teclas de atalho do teclado presentes na plataforma YouTube
quando acessado através de um computador. Ainda assim, afirmam ser possivel o acesso

por uma pessoa com alguma deficiéncia visual e auditiva.

3 Metodologia

Nesta segdo, serdo descritos os procedimentos metodolégicos que nortearam o de-
senvolvimento deste trabalho. Em seu sentido mais geral, segundo Cervo (2007, p. 39),
“método é a ordem que se deve impor aos diferentes processos necessdrios para atingir um
certo fim ou um resultado desejado. Nas ciéncias, entende-se por método o conjunto de
processos empregados na investigacdo e na demonstragio da verdade.”

Em reflexdes sobre a ciéncia e método (WEATHERHALL, 1970 apud KOCHE,
2015, pp. 87-8) apontam que o suceder alternativo entre experimento e reflexdo implica no
método cientifico. As ideias ou hipdteses elaboradas pelo cientista, a luz do conhecimen-
to disponivel, permite a realiza¢do desses experimentos para verificar essas hipéteses. Ha
amplitude do conhecimento e a sequéncia do ciclo continua, indefinidamente, sem que a
certeza definitiva seja alcangada, mas sempre empurrando a fronteira do conhecimento e
aumentando o controle do ambiente.

Ainda sobre o método, Marconi (2018, p. 18) alerta, “nas investiga¢des, em geral,
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nunca se utiliza apenas um método ou uma técnica e nem somente aqueles mais conhecidos,
mas todos os que forem necesséarios ou apropriados para determinado caso. Na maioria das
vezes, hd uma combinacio de dois ou mais deles, usados concomitantemente”.

Segundo Gil (2002), a pesquisa pode ser classificada quanto aos seus objetivos gerais.
Nesse quesito, a atual pesquisa é exploratéria. A pesquisa exploratéria tem como objeti-
vo proporcionar maior familiaridade com o problema, com vistas a torné-lo mais explicito
ou a constituir hipdteses. Quanto a abordagem, a presente pesquisa é qualitativa. Ja quan-
to a natureza, ¢ uma pesquisa aplicada, pois tem por objetivo gerar conhecimentos para
aplicagdo prética, dirigidos a solugdo de problemas especiticos (GERHARDT; SILVEIRA,
2009). A pesquisa também pode ser classificada quanto aos procedimentos técnicos como
bibliografica e documental. Em seguida, contextualizou-se a Era Digital e as habilidades
e competéncias para o século XXI. Logo apés, foram apresentadas as nuances da Educa-
¢do Remota Emergencial no contexto ambiental da covid-19. Em seguida apresentou-se os
conceitos dos MOOCs (GIL, 2002).

4. Resultados e discussio

Os resultados desta pesquisa apontam para uma situagdo complexa no que diz respei-
to as politicas publicas de acesso para todos os niveis da educagdo no pafs. Especialmente
nos niveis da educagdo bésica até o ensino médio no que tange a infraestrutura tecnolégica
das escolas e municipios. A precariedade é ainda maior para os cidaddos das regides remo-
tas e principalmente para os daquelas menos desenvolvidas e, portanto, mais vulneraveis.

Segenreich (2006) apontou que houve um crescimento de 350% de instituigdes cre-
denciadas para educagdo a distancia e de 310% para cursos de graduagdo a distdncia. Apon-
ta também que, em 2004, a predominancia da oferta nos cursos de graduagdo a distancia
migrou para o setor privado. A mercantilizagdo da educagdo superior permitiu rapida ex-
pansdo da educagdo a distancia na rede privada. O Grafico 1 demonstra o niimero de in-
gressantes por rede e modalidade de ensino no Brasil em 2019. Fica evidente que as ins-
titui¢des publicas ainda utilizam muito pouco a modalidade EaD no pafs. Isso poderia ser
uma alternativa para aumentar a inserc¢do da populagdo, principalmente em areas remotas,

no ensino superior.
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Grifico 1 — Numero de ingressantes por rede e modalidade de ensino —
Brasil 2019

Rede pablica Rede privada

559.293
3.074.027

Fonte: MEC/Inep; Censo da Educagio Superior (2019).

Segenreich (2009) alerta para o fato de que considerar a educagdo a distancia apenas
como um processo de mercantilizagdo e privatizagdo é um erro e que esta tem suscitado
questoes de ordem institucional e pedagdgicas dignas de aprofundamento nas pesquisas em
termos de politica de estado. Isso é evidenciado no Gréfico 1, visto que o percentual de alu-
nos na modalidade EaD nas institui¢des privadas é levemente maior que a modalidade pre-
sencial. As institui¢des privadas tém utilizado a modalidade EaD para o aumento da oferta
dos cursos e a consequente inclusdo de novos alunos, suprindo a baixa oferta de cursos das
institui¢des publicas. Segundo a pesquisa Painel TIC Covid-19, 87% dos entrevistados afir-
maram que a institui¢do onde estudavam ofertou aulas ou atividades educacionais remotas,
propor¢do maior entre os estudantes da rede privada. Isso mostra o relevante papel das
institui¢des privadas na oferta de cursos na modalidade remota ou EaD (CGIL.BR, 2021).

Mesmo com esses avangos, a pesquisa T1C Domicilios mostrou que, em 2019, uma
em cada quatro pessoas com dez anos ou mais no pais nio era usudria de internet. Os maio-
res percentuais de ndo usudrios encontravam-se entre individuos pertencentes as classes
DE (48%). Embora a propor¢do de usudrios fosse maior nas areas urbanas que nas rurais,
35 dos 47 milhdes de nédo usudrios do pafs viviam nas 4reas urbanas, segundo estimativa
da pesquisa. Ainda em termos absolutos, quase a totalidade dos ndo usuarios — 45 milhdes
— pertencia as classes C, DE, revelando a estreita relagdo entre desigualdades digitais e so-
ciais no pafs (CGI.BR, 2020). Ainda segundo a pesquisa TIC Domicilios 2019, decorre uma
grande preocupacdo com a interrupgdo das aulas presenciais, o risco da evasdo pela perda
do vinculo com a escola e da motivagio de continuar os estudos. “A evasio durante a Edu-
cagdo Basica pode também impactar no acesso ao ensino superior, limitando ainda mais as
oportunidades para esta parcela da populagdo” (TTIC Domicilios, 2019, p. 83).

Durante a pandemia da covid-19, a falta de acesso a internet se traduziu na im-

possibilidade de acompanhar aulas e cursos a distancia. A falta de conexdo a rede
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dificulta, assim, o acesso a informacdo e a implementagdo de programas e politicas
baseados em solugdes tecnolégicas. O acompanhamento das atividades remotas pelos
usudrios de internet com 16 anos ou mais que frequentam escola ou universidade foi
maior entre aqueles das classes A e B (89%) do que entre aqueles das classes C (80%)
e DE (71%) (CGIL.BR, 2021).

O Programa Universidade Para Todos (ProUni) foi considerado em 2006 como hip6-
tese para ofertar vagas para cursos a distancia, mas a indisponibilidade de dados sobre tais
cursos para comprovacio dessa possibilidade logrou a ideia (CATANI ez al.,, 2006 apud SE-
GENREICH, 2009, p. 209). Alerta ainda Segenreich (2009) que a base de dados do Institu-
to Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep) estava desprovida
das informacdes de educagdo a distancia neste periodo para o perfil da educagio superior.

O Griéfico 2 apresenta o panorama de matriculas na rede privada por tipo de financia-

mento no Brasil no periodo de 2009 — 2019.

Grifico 2 — Matricula na rede privada com financiamento
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Fonte: MEC/Inep; Censo da Educagdo Superior (2019)

O Fundo de Financiamento Estudantil (Fies) ¢ uma das formas utilizadas para in-
gresso ao ensino superior desde sua criagdo no ano de 2001 pela lei 10.260/2001. De acor-
do com o portal do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE), o progra-
ma sofreu adequagdes em 2010, 2015 e 2018, visando a sustentabilidade e melhor gestio
do programa. Com as mudancas de 2018, o Novo Fies divide-se em trés modalidades, que
variam conforme a renda familiar dos candidatos, e atendera candidatos com renda familiar
per capta de até cinco salarios minimos.

Observa-se no Grafico 2, uma inversdo na preferéncia de matriculas para “Outros”
financiamentos em detrimento principalmente do Fies, ja que o ProUni apesar de leve que-
da em 2018, recuperou para 2019 e se manteve estdvel com leve tendéncia de crescimento.

Este comportamento pode estar relacionado pela distribui¢do de outros financiamentos e
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bolsas (Griéfico 8) com nivel de exigéncias diferenciadas das constantes do antigo Fies e

ProUni a partir de 2017.

Grifico 3 — Outros componentes do financiamento estudantil

Distribuicao de outros financiamentos/bolsas — Brasil - 2019

6%6% Qutros-Somente
reembolsavel
Outros-Somente nio
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88%

Qutros-Concomitante

Fonte: MEC/Inep; Censo da Educagdo Superior (2019).

O Griéfico 3 apresenta outros componentes do financiamento estudantil com diversas
maneiras de reembolsos.

Continuando na exploragio de dados sobre o ProUni para educagdo superior no Inep,
Segenreich (2009, p. 210) comenta ter encontrado uma organizagdo mais adequada dos da-
dos por unidades da Federagio, por municipios, por institui¢do e por curso. Assim, conse-
guiu verificar que no Para, no municipio de Marab4, ndo havia oferta de bolsa do ProUni
por nenhuma IES para cursos presenciais, mas que outras IES de outras regides do pafs,
com sede no Sul e Sudeste, ofertavam bolsas em diferentes cursos na modalidade EaD.

Segenreich (2009, pp. 213-4) confirma as previsdes de Leher (2004) quando aponta
os problemas estruturais dos polos que oferecem bolsas para cursos a distancia através do
ProUni em regides mais carentes como Norte e Nordeste. O alto nimero de bolsas para
os cursos de Tecnologia e para os cursos de Pedagogia e Administragdo sugerem a manu-
tengdo da rede de ensino privada com verbas publicas. Mas o problema ¢é ainda mais grave,
pois na maioria dos polos mantidos pelas IES de outros estados, ndo h4 infraestrutura de
laboratérios adequadas para as atividades presenciais obrigatdrias nos cursos semipresen-
ciais, mesmo para os tecndlogos.

Entendeu-se, por meio da analise dos dados apresentados, que os programas como
ProUni, Fies, Bolsas e Outros financiamentos, criados e mantidos pelo governo através do
Ministério da Educagdo (MEC), atendem uma fatia importante da populagdo com renda
tamiliar até cinco saldrios minimos no que tange ao acesso a educagdo superior nas facul-
dades e universidades privadas. Porém, ndo atende outras necessidades dos cidaddos, como
alimentacgdo e transporte, o que dificulta a permanéncia dos que se matricularam através

dos programas em cursos presenciais. Ja para os matriculados em cursos EaD, a dificuldade
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pode ser retratada na infraestrutura de oferta de rede de internet e na precariedade dos
dispositivos de que dispdem para o acesso ao sistema, seja computador, tablet ou celular.
Com a chegada da pandemia da covid-19 e a decretagdo das medidas para distancia-
mento social, os integrantes da familia necessitaram realizar em casa o que realizavam na
escola, no comércio e no trabalho. Segundo dados da pesquisa TIC Domicilios em CGILbr
(2020), ha mais usudrios de computadores que dispositivos computacionais e de acesso a
internet por residéncia. Este cendrio acarretou dificuldades no acesso a rede e aos sistemas
para o desenvolvimento de atividades que antes da pandemia eram realizadas fora de casa.
Nas atividades relacionadas a educagdo e trabalho, aproximadamente dois em cada
cinco usudrios utilizaram a internet para realizar pesquisas escolares (41%) e para estudar
por conta proépria (40%), e cerca de um tergo (33%) usou a rede para atividades profissio-
nais, proporg¢des que se mantiveram estaveis em relagio a 2018. Ja a realizagio de cursos a
distancia, apesar de menos comum entre os usudrios de internet (12%), vem aumentando
desde 2016, quando esse percentual era de 8%. O uso da internet para todas as atividades
educacionais e profissionais analisadas, no entanto, segue concentrado em parcela especifi-
ca da forga de trabalho, em especial entre os que tém ensino superior e pertencem as classes
A e B. Vale destacar, também, que os individuos que acessaram a internet exclusivamente
pelo celular realizaram em menor proporgdo as atividades de educagdo e trabalho (CGI.
BR, 2020).
As atividades de comunicagido sempre foram as mais realizadas pelos brasileiros, mas
o crescente protagonismo do telefone celular intensificou algumas delas, ligadas a aplica-
tivos especificos para esse tipo de dispositivo. As diferengas entre classes sociais foram pe-
quenas no caso do envio de mensagens instantaneas: 96% dos usudrios das classes A e B,
93% dos da classe C e 87% dos pertencentes as classes DE declararam realizar essa ativi-
dade. A semelhancga nas proporg¢des indica que, além de serem atividades mais simples em
termos de habilidades digitais requeridas, a pratica de zero rating pelas operadoras de tele-
tfonia mével, cujos planos permitem o uso de alguns aplicativos dessa categoria sem contar
na franquia de dados dos usudrios, pode influenciar a utilizag¢do (CGI.BR, 2020).
Entretanto, pode-se dizer, que apesar das limitagdes dos recursos, estes foram otimi-
zados para atender as demandas da Educagdo Remota Emergencial. Aplicativos de comuni-
cagdo instantanea como o WhatsApp e outros de reunides remotas ganharam funcionalida-
des pedagdgicas, viabilizando a gestdo educacional, partilhas de materiais e aulas remotas
em tempos de isolamento social. O celular foi o principal dispositivo utilizado para acompa-
nhar as aulas e atividades remotas, sobretudo nas classes DE. A maior parte dos estudantes
acessou os contetidos por meio de recursos digitais, principalmente via site, rede social ou
plataforma de videoconferéncia (71%) e, em menor medida, por meio de aplicativos das es-

colas, universidades ou Secretarias de Educagdo (55%). A maior proporgio (42%) passou de
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uma a trés horas por dia participando das atividades educacionais remotas (CGL.BR, 2021).

Apesar dos esforgos conjuntos entre Governos, Institui¢des, Universidades e Escolas
na busca de ampliar e facilitar o acesso a educacgio, foi possivel observar que ainda ha muito
trabalho a ser realizado no que tange a preparagio da infraestrutura necessaria e progra-
mas de acesso ao ensino superior. Sera preciso capacitar também as condi¢des do Estado
e das instituigdes para o enfrentamento e gerenciamento de catastrofes como a pandemia
da covid-19. Enfrentamento este, que seja capaz de diminuir e ndo de aumentar a injustiga
social observada na camada da populagdo mais vulnerével.

A pandemia tornou ainda mais evidente a exclusdo digital de parcela significativa da
populagdo, que persiste em um contexto de desigualdades no acesso, nas habilidades digi-
tais e na capacidade de realizar atividades de maneira remota. Arruda (2020) ressalta que a
escola ndo pode prescindir de saberes e préticas vinculadas ao uso e apropriagio de tecnolo-
gias digitais. Torres (2019) reforca que a educagio escolar deve proporcionar ao individuo
uma formagdo que favorega atuar com desenvoltura nos diversos contextos tecnolégicos. A
alfabetizagdo digital esté relacionada a aquisigdo de habilidades basicas para o uso de com-
putadores e da internet e o letramento digital oferece suporte para a leitura e escrita digital

e a compreensio desta escrita dentro de um contexto social ampliado.

5 Consideracodes finais

Foi possivel concluir que, para a educagdo remota ser uma forma de ampliar o aces-
SO ao ensino superior, serdo necessdrias agdes governamentais, institucionais e a criagdo de
projetos que possam criar robustez, gestio e continuidade dos programas existentes para
as demandas atuais, e amplid-los para as futuras garantindo, ndo apenas o acesso, mas a
permanéncia de cidaddos no ensino superior até a conclusdo do curso, justificando o inves-
timento pelo Estado em programas desta natureza, de forma a permitir a continuidade dos
estudos em programas de pés-graduagio.

Para tanto, se fard necessario também a democratiza¢io do acesso a rede de internet
de banda larga em todas as regides do pafs com a implantagdo, disponibilizagdo e atualiza-
¢do de infraestrutura para o acesso adequado as inovagdes mais atuais trazidas pela tecno-
logia 5G, especialmente nas regides menos atendidas.

Entende-se que o acesso facilitado em todos os niveis da educagdo, além de ampliar o
acesso dos cidaddos ao ensino superior, potencializa através da formagdo educacional, um
contingente de capital humano mais bem preparado para atender as exigéncias e transfor-
magdes impostas pelas inovagdes tecnolégicas. Isto posto, um pafs de capital humano com
mais acesso ao conhecimento, retine melhores condi¢des de competéncias e habilidades
para a configuragdo de uma sociedade baseada no conhecimento para a era digital e, por-

tanto, para o desenvolvimento.
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Por fim, pode-se concluir que a despeito das limitagdes de acesso, as restrigdes im-
postas pela covid-19 impulsionaram a utilizagdo dos meios digitais no meio educacional.
N3o faltaram criatividade e experiéncias exitosas, que deixaram profundas marcas no fazer
pedagdgico. Se é fato consolidado de que a desigualdade no acesso aos meios digitais con-
tribuiu para a ampliagdo do fosso educacional no pais em tempos de pandemia, é também
tato que os esfor¢os acumulados diante das restri¢gdes do isolamento social abriram novas

perspectivas de mudangas no campo educacional.
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Resumo: Este artigo apresenta uma anélise, sob a ética da economia circular, do pro-
Jeto de transferéncia do Entreposto Terminal Sdo Paulo (ETSP-Ceagesp) da Vila Leopol-
dina para o bairro Perus (ambos na cidade de Sdo Paulo), bem como a implementacéo pela
iniciativa privada do Novo Entreposto Sdo Paulo (Nesp) em Perus, e do Centro Interna-

cional de Tecnologia e Inovagdo (Citi), projeto do governo do estado, no atual terreno do

1 Recebido em: 9 nov. 2022 — Aprovado em: 25 nov. 2022.
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ETSP-Ceagesp. Consideram-se estes dois ultimos eventos subjacentes a transferéncia do
ETSP-Ceagesp, uma vez que os trés projetos estdo interrelacionados por uma série de fa-
tores, abordados neste artigo. Estes projetos sdo extremamente relevantes, especialmente
para a cidade e o estado de Sdo Paulo, por tratarem de aspectos essenciais ao seu desen-
volvimento sustentavel, como seguranca alimentar, resiliéncia urbana, pesquisa e inova-
¢do, entre outros. A principal contribui¢do deste artigo reside na sua abordagem, a luz da
economia circular, visando identificar impactos e oportunidades, que possam advir da exe-
cugdo de cada um dos projetos e suas interrelagdes, e que estejam em alinhamento com o
compromisso de transi¢do circular, assumido pela Prefeitura Municipal de Sdo Paulo. Sao
Paulo faz parte da Rede Internacional de Economia Circular, encabegada pela principal au-
toridade mundial no tema, a Fundagio Ellen MacArthur. Realizou-se uma pesquisa qua-
litativa, aplicada e exploratéria, por meio de levantamento bibliogréfico e pesquisa docu-
mental. Como resultados, apresentam-se os impactos e as oportunidades identificados, bem
como algumas ameacas, de cunho geral, a realizagio dos projetos. Espera-se que este artigo
tfornega subsidios adicionais as reflexdes e discussdes sobre os temas abordados, e que con-
tribua para o engajamento dos atores envolvidos, em prol dos interesses da coletividade e

da transigdo circular da cidade de Sdo Paulo.

Palavras-chave: Cadeia alimentar. Cidade circular. Nesp. Citi.

Abstract; This article presents an analysis, from the perspective of the circular eco-
nomy, of the Sdo Paulo Terminal Warehouse Transtfer Project (ETSP-Ceagesp) from Vila
Leopoldina to the Perus neighborhood (both in the city of Sao Paulo), as well as the imple-
mentation, by the private initiative, of the New Terminal Warehouse Sdo Paulo (Nesp) in
Perus, and the International Center for Technology and Innovation (Citi), a project from
the state government, on the current site of the ETSP-Ceagesp. These two last events are
considered underlying the transfer of ETSP-Ceagesp, since the three events are related
by a series of events, informed in this article. These projects are extremely relevant, es-
pecially for the city and state of Sdo Paulo, to address essential aspects of sustainable de-
velopment, such as food safety, urban resilience, research, and innovation, among others.
The main contribution of this article lies in its approach, from a circular economy point
of view, aiming to identify impacts and opportunities that may arise from the execution
of each of the projects and their interrelationships, and that are in line with the circular
transition commitment, assumed by the Municipality of Sdo Paulo, as a member of the
International Circular Economy Network, spearheaded by the world’s leading authority

on the subject, the Ellen MacArthur Foundation. A qualitative, applied, and exploratory
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research was carried out, through a bibliographic survey and documental research. As a
result, the impacts and opportunities identified are presented, as well as some threats, of
a general nature, to the realization of the projects. It is expected that this article provides
additional subsidies for reflections and discussions on the topics addressed, and that it con-
tributes to the stakeholder’s engagement, in favor of the interests of the community and

circular transition of Sdo Paulo city.
Keywords: Food chain. Circular city. Nesp. Citi.

1 Introducao

As cadeias produtivas industriais ainda seguem, em sua maioria, o modelo econdémico
linear (Figura 1), onde se prevé uma validade para os produtos manufaturados (obsoles-
céncia programada e/ou percebida), eliminando da cadeia componentes que poderiam ser
reutilizados. Esse modelo extrai recursos da natureza e ndo os repdem, descartando tudo o
que foi originado a partir de recursos finitos. Embora no Brasil a disposi¢do de residuos em
lixdes seja proibida pela Lei n° 12.305 de 2 de agosto de 2010 (BRASIL, 2010) e considera-
da crime ambiental pela Lei n° 9.605 de 12 de fevereiro de 1998 (BRASIL, 1998), ainda se
constata a sua pratica. Nesses locais, diferentes tipos de produtos sio dispostos em conjun-
to, ndo passando por nenhum tipo de separagdo ou tratamento. Isso resulta em intimeros
impactos negativos ao ambiente, como a contaminagdo do solo e da d4gua, a disseminagao de

doengas e a emissdo de gases de efeito estufa, como o metano.

Figura 1 - Esquema da economia linear
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Fonte: Fundagéo Ellen MacArthur (2019).

A economia circular, por sua vez, baseia-se em trés principios basicos: eliminar
os residuos e a poluigdo, circular produtos e materiais nas varias cadeias produtivas
(visando a extrair o seu maior valor) e regenerar a natureza (ELLEN MACARTHUR
FOUNDATION, [s.d]a) . Nela, os bens de hoje sdo considerados as matérias-primas
de amanha. Trata-se de um ciclo virtuoso, criando formas para manter na cadeia tudo
o que foi produzido, seja como insumo para outros produtos (Figura 2), seja pela sua

ressignificacdo (inovagdo), permitindo que cada produto ganhe fungdes distintas das
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originais. Considera-se, portanto, a finitude dos recursos do planeta, bem como os im-

pactos causados pelo descarte prematuro e/ou inadequado de produtos e residuos.

Figura 2 - Esquema da economia circular
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Fonte: Fundagio Ellen MacArthur, 2019a.

Conclui-se que a economia circular tem plena aderéncia aos Objetivos de Desenvol-
vimento Sustentédvel da Organizagdo das Nagdes Unidas, uma vez que considera e promove
a preservacio do clima e meio ambiente, a capacitagdo, inclusdo e oferta de trabalho digno
a mais atores nas cadeias produtivas, entre outras caracteristicas.

Uma das maiores autoridades internacionais em economia circular é a Fundagio El-
len MacArthur, cuja missdo é promover o conceito de economia circular junto a vérios ato-
res, como empresas privadas, academia, responsaveis por politicas ptblicas e instituigdes de
outras naturezas. Ela tem como visdo um modelo de economia sustentével que traz beneti-
cios para as pessoas e o meio ambiente. Nesse modelo, preconiza-se a utilizagdo de energias
renovéveis nos diferentes processos produtivos, uma vez que, segundo a Fundagdo, a tran-
sicdo energética para essas fontes possibilitard uma redugdo de 55% das emissdes globais
de gases de efeito estufa. Os 45% restantes sdo oriundos, majoritariamente, dos hébitos de
consumo da sociedade, processos de manufatura e da produgio de alimentos (FUNDACAO
ELLEN MACARTHUR, 2019a).

Entre as iniciativas da Fundagdo e em alinhamento com este artigo, destacam-se a
aplicagdo da visdo circular no ambito das cidades e na cadeia alimentar.

A Rede Internacional de Economia Circular (ELLEN MACARTHUR FOUNDA-

TION, [s.d]b), da qual participam empresas, universidades, inovadores, organizagdes
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filantrépicas, responsaveis pela elaboragdo de politicas ptblicas e cidades. O principal obje-
tivo da rede é escalar a transi¢do das cidades participantes para a economia circular, mini-
mizando os seus impactos ambientais no planeta (cidades circulares). A visdo da economia
circular aplicada as cidades pode trazer inimeros beneficios ao tripé social, ambiental e
econéomico (ELLEN MACARTHUR FOUNDATTION, 2019b), como segue:

* Incremento da produtividade econémica, por meio da redugdo de congestionamen-
tos, eliminagdo de residuos, reducdo de custos e com novas oportunidades de negé-
cios e crescimento fomentando o desenvolvimento de competéncias e a geracdo de
empregos;

* Cidade habitavel, com melhor qualidade do ar, satide urbana, redugio das emissoes
de poluentes e carbono, bem como incremento das interagdes sociais;

* Cidade resiliente, mantendo materiais em uso nas vérias cadeias produtivas e redu-
zindo a pressdo sobre os materiais virgens, trabalhando tanto com uma capacidade

de produgéo local como distribuida e com o uso de tecnologias digitais.

Na cadeia alimentar (ELLEN MACARTHUR FOUNDATION, [s.d7c), a economia

circular tem como principios (Figura 3):

* Obter alimentos cultivados de forma regenerativa e localmente, sempre que
possivel;

» Aproveitar os alimentos ao maximo, evitando desperdicios;

* Desenvolver e comercializar produtos alimentares mais saudéveis;

* Tirar o maximo partido de todos os outros produtos do sistema alimenticio (equi-
pamentos, embalagens, dgua, energia);

* Utilizar sistemas renovaveis e regenerativos (fontes de energia, tratamento de 4gua
para reutilizagdo ou devolugdo a natureza, entre outros);

* Estabelecer e atuar para o atingimento de metas, visando a redugdo de perdas e des-

perdicio alimentar, nas préprias operagdes e com fornecedores.
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Figura 3 - Economia circular aplicada ao setor agro alimenticio
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Fonte: Fundagio Ellen MacArthur, 2019a.

Em relagio a cidade de Sio Paulo, as tratativas entre a Fundagio Ellen MacArthur
e a Prefeitura Municipal de Sdo Paulo (PMSP) tiveram inicio em 2019, quando ambas fir-
maram uma parceria para o desenvolvimento conjunto de um plano de transigdo circular
para a cidade. As primeiras a¢des definidas foram relativas a adesdo da PMSP ao Compro-
misso Global por uma Nova Economia do Pléstico (langado na conferéncia internacional
Our Ocean 2018), o desenvolvimento de um projeto voltado a area téxtil (uma das mais
poluentes no mundo) e outro dedicado a produgio e distribui¢io de alimentos (IDEIA CIR-
CULAR, [s.d]).

No quesito produgio e distribui¢do de alimentos, Sdo Paulo j4 vinha atuando em ali-
nhamento com os preceitos da circularidade, por meio do projeto Ligue os Pontos (LIGUE
OS PONTOS, [s.d]). Ele visa ao fortalecimento da agricultura local, praticada especial-
mente na drea rural, situada na Zona Sul da cidade, como forma de promogao de sustenta-
bilidade socioambiental na regido, em complemento as politicas de regulacdo e fiscalizagio,
relativas a protecdo dos mananciais ali presentes. Esse projeto ja havia recebido reconheci-
mento internacional, por meio do prémio Mayors Challenge 2016, promovido pela Bloom-
berg Philanthropies (BLOOMBERG, [s5.d.]). A premiagdo é voltada para iniciativas ino-
vadoras em politicas publicas, nas cidades da América Latina e do Caribe, sendo que Sio
Paulo foi reconhecida por enderegar um dos grandes desafios das cidades latino-america-
nas, que é estabelecer uma relagdo sustentdvel entre as dreas urbana e rural.

Dessa forma, em 2019, Sdo Paulo iniciou sua participagdo na Iniciativa de Alimentos
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da Fundagdo Ellen MacArthur (Ellen MacArthur Foundation [s.d7Ja), cujo objetivo é pro-
mover uma mudanga sistémica, regenerativa e circular em grande escala, no setor de ali-
mentos, por meio de uma rede de colaboragio entre prefeitura, produtores rurais e em-
presas locais (fornecedoras de insumos aos produtores e consumidoras de seus produtos).
Aproximando-se os atores, facilita-se a capacitagdo dos produtores em praticas sustenta-
veis e a logistica de distribui¢do de produtos, mais frescos, saudaveis e de maior valor agre-
gado, reduzindo-se o desperdicio.

As praticas aderentes a economia circular, aplicadas no setor alimentar — visao holfs-
tica da cadeia alimentar, com producdo local e distribuida de alimentos, a partir de praticas
regenerativas e sustentdveis, em locais mais préoximos dos consumidores finais e até mesmo
com o seu envolvimento — vém sendo enaltecidas por varios autores, como necessarias para
o contexto pés pandemia (GIUDICE, 2020 e ADELODUN et al,, 2021) (KAISER, 2021 e
ALDACQO, 2020). Afinal, a cadeia alimentar foi extremamente impactada pela pandemia da
covid-19, em nivel mundial, evidenciando suas fragilidades, desde a produgédo de alimentos,
até o seu acesso pelo consumidor final, especialmente aquele em situagido de maior vulne-
rabilidade socioeconomica.

Essa contextualizagdo justifica a motivacdo deste artigo: uma analise, a luz da
Economia Circular, do projeto de transferéncia do Entreposto Terminal Sio Paulo
(ETSP) e eventos subjacentes. O ETSP é a maior central de abastecimento de pro-
dutos hortifruti, flores, pescados e diversos (alho, batata, cebola, coco seco e ovos), da
América Latina, situada no Bairro Vila Leopoldina (Zona Oeste da capital paulista) e
pertencente a empresa publica federal Companhia de Entrepostos e Armazéns Gerais
de Sdo Paulo (CEAGESP, 2021). Devido ao seu impacto na regido (com um movimento
didrio de cerca de 50 mil pessoas e 12 mil veiculos), especialmente sobre o trafego, e da
aparente inadequacio de suas instalagdes para as atuais demandas de mercado, discu-
te-se, hd mais de seis anos, a sua transferéncia para o bairro de Perus (Zona Noroeste
da cidade de Sdo Paulo).

Sendo assim e dado(a), 1) o compromisso da cidade de Sdo Paulo com uma transigiao
circular; 2) o seu protagonismo no setor alimentar, de extrema relevancia para toda so-
ciedade, com reconhecimento internacional; 3) o porte do ETSP-Ceagesp e sua relevan-
cia, ndo s6 para a cidade e o estado de Sdo Paulo, mas para todo o pafs e 4) a relevancia da
circularidade no setor alimentar, para o contexto pés-pandemia, o objetivo deste artigo é
apresentar uma andlise critica, com base na visdo circular, sobre o projeto de transferéncia
do ETSP-Ceagesp para Perus, bem como os eventos subjacentes.

Consideraram-se como eventos subjacentes a essa transferéncia, a implementagao,
por parte da iniciativa privada, de um novo entreposto (Nesp) na regido de Perus, bem

como a criagdo de um Centro Internacional de Tecnologia e Inovagdo (Citi), no local do
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atual ETSP-Ceagesp (Vila Leopoldina), por parte do governo estadual. Esses eventos serdo
descritos em detalhes a seguir.

Na sequéncia, apresentam-se neste artigo: Item 2, a contextualizagdo envolvendo a
cidade de Sao Paulo, a regido metropolitana e a circularidade no setor alimentar, destacan-
do-se algumas iniciativas relevantes praticadas nestes locais; [tem 3, a metodologia da pes-
quisa realizada; Item 4, apresentando inicialmente a contextualizagdo que engloba a Vila
Leopoldina e o ETSP-Ceagesp, a descrigdo do projeto do Novo Entreposto de Sdo Paulo
(Nesp), bem como do Projeto Centro Internacional de Tecnologia e Inovagio (Citi). Na se-
quéncia, a andlise critica, a luz da economia circular, da transteréncia do ETSP-Ceagesp e
dos eventos subjacentes — implementagdo do Nesp e do projeto Citi — apontando-se impac-

tos e oportunidades correlatos.

2 Cidade de Sao Paulo, regiio metropolitana e a circularidade
no setor alimentar

Apesar de toda urbanidade inerente a maior cidade da América Latina, um tergo de
sua area ¢é rural. Ela abriga terras indigenas, dreas de prote¢do ambiental, mananciais e de
produgdo agricola, por meio da agricultura familiar. Movida por esse contexto, a Prefei-
tura Municipal de Sdo Paulo (por meio da Secretaria Municipal de Urbanismo e Licencia-
mento, juntamente com outras secretarias e 6rgdos municipais) deu inicio ao projeto Ligue
os Pontos, cujo objetivo é fortalecer a cadeia de valor agricola paulistana, capacitando e
estimulando os produtores a adotarem préticas sustentaveis e ampliarem suas atividades,
mantendo-se na regido. O projeto Ligue os Pontos atua conectando e integrando todos os
produtores cadastrados (inicialmente da regido sul, sendo cerca de 400 familias, ocupando
50 km? de areas cultivaveis), tanto entre si como com o poder publico e a sociedade civil,
por meio da tecnologia.

Agronomos da PMSP visitam as propriedades cadastradas quinzenalmente, orien-
tando os produtores e coletando dados, langados no Sistema de Assisténcia Rural e Am-
biental (SisRural). Registram-se as atividades de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
(Ater), mapeando-se as demandas e qualificando-se a produgdo. Por meio da Plataforma
Sampa+Rural, conectam-se os produtores com fornecedores, mercados e até mesmo com o
consumidor final. Esses recursos permitem que se definam politicas publicas mais efetivas,
bem como os valores de Pagamento por Servigos Ambientais, premiando os produtores
que adotam préticas ambientalmente corretas e agroecolégicas. Como consequéncia, pro-
move-se a sustentabilidade socioambiental local e contribui-se para uma melhor nutrigio
da populagdo que tem acesso a esses produtos, mais frescos e organicos. Esse ferramental
tecnoldgico facilita a coordenagio de agdes e a gestdo do projeto.

Em resumo, o projeto Ligue os Pontos vem criando uma economia circular no setor
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alimentar, apoiando produtores locais em seu processo de transigdo para praticas de cul-
tivo regenerativas, ou seja, em harmonia com a natureza, resultando em produtos de alta
qualidade nutricional. Dessa forma, além dos impactos sociais apresentados, como a valori-
zagdo dos produtores locais (por meio de capacitagdo para praticas sustentaveis de cultivo,
acompanhamento e abertura de novos mercados, consumidores de produtos de maior valor
agregado), ha inimeros impactos ambientais decorrentes, como a regeneragdo e/ou pre-
servacdo da qualidade do solo, protegdo das dreas de mananciais e promogio da biodiversi-
dade, a¢des que auxiliam no combate as mudangas climdticas e estdo em alinhamento com
os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel da Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU).

H4 também intmeras iniciativas para a produgio de alimentos, dentro da porgdo
urbana da cidade, alinhadas a varios preceitos da economia circular, promovidas princi-
palmente por organizagdes sem fins lucrativos (nacionais e internacionais), em comunida-
des carentes. Elas ganharam ainda mais relevancia durante a pandemia da covid-19, por
proporcionarem as pessoas em situagdo de vulnerabilidade, o acesso a alimentos frescos,
trabalho remunerado, além do fortalecimento do senso comunitdrio e de pertencimento.
Podem-se citar como exemplos as AgroFavelas Verticais Refazenda, em Heliépolis e Pa-
raisopolis (promovidas por G10 Favelas, Instituto Stop Hunger e Sodexo) (MAIOR FA-
VELA, 2021) e o Projeto Hortas Urbanas (ONG Cidades Sem Fome) (ORGANIZACAO
CIDADES SEM FOME, [s.d.]), entre outros.

No entanto, para que iniciativas em prol da seguranga alimentar ganhem escala, sdo
necessarias politicas publicas com uma abordagem holistica sobre a cadeia alimentar.

Alinhado a essa visdo, pode-se citar o Projeto Feiras e Jardins Sustentaveis da PMSP
(URBAN AGENDA PLATFORM, [s.d.]). Trata-se de uma iniciativa para a gestdo sus-
tentavel do residuo organico, gerado por feiras livres e podas em geral, baseada em uma
técnica de compostagem local, de baixo custo e escaldvel, acompanhada por agdes de educa-
¢do ambiental aos varios atores envolvidos. Ao invés de deslocar para os distantes aterros,
as cerca de 100 toneladas/dia de residuos dessa natureza (menor geragio de gases de efeito
estufa), a PMSP criou cinco unidades de compostagem, localizadas em locais estratégicos
da cidade (comegando pelo Bairro da Lapa na Zona Oeste). Parte do composto organico re-
sultante, livre de contaminagio, é utilizado para a adubagéo de dreas verdes publicas, sendo
o restante doado para produtores rurais locais, cidaddos, escolas, organizagdes ndo gover-
namentais e lideres de comunidades que, conforme exposto, atuem na produgio de jardins
e hortas urbanas. Dentro de uma cadeia alimentar circular, essa iniciativa ocupa um im-
portante papel, reconhecido e disseminado por varias agéncias da ONU, que tém atraido a
atengio de outros paises como México, Peru e Angola. As unidades de compostagem sdo
abertas a visitagdo publica, conferindo transparéncia a iniciativa e proporcionando agdes

continuas de educagio ambiental.
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A contribuig¢do da academia é essencial a visdo integrada sobre a cadeia alimentar.
Destaca-se aqui o estudo intitulado “Além dos alimentos: a contribui¢do da agricultura
urbana para o bem-estar da metrépole”, realizado em plena pandemia pelo Instituto Es-
colhas (INSTITUTO ESCOLHAS, 2021). Ele apresenta uma avaliagdo sobre a contribui-
¢do da agricultura urbana e periurbana®, praticadas na Regidao Metropolitana de Sdo Paulo
(RMSP), a seguranga alimentar dos mais de 20 milhdes de cidaddos que nela residem, bem
como ao provimento de cinco servigos ecossistémicos’ considerados prioritarios, sob dois
cenarios distintos: manutengdo de praticas agricolas ndo sustentéveis (Business As Usual —
BAU) ou adogio de praticas sustentdveis e regenerativas.

Essa avaliagdo foi realizada com base em dados dos anos de 1985 e 2019, e por si-
mulagdo, para o ano de 2030. Resumidamente, constatou-se que a agricultura periurbana,
baseada em préticas regenerativas, tem grande potencial para prover os cinco servigos
ecossistémicos: produgdo de alimentos, mitigagdo de calor, produgido de agua, mitigagdo de
inundacgdes e controle da erosio do solo.

Esses servigos podem ser providos em um cenario BAU, mas com um teor considera-
vel de contaminagio dos alimentos, solo e d4gua, por conta dos agrotéxicos. A agricultura
urbana, por sua vez, é mais impactada em seu potencial, por ser praticada dentro da mancha
urbana, onde ha limitagdes de espago, além de possiveis influéncias da qualidade do solo, do
ar e da 4gua, disponiveis para a produgdo de alimentos. Entretanto, ela possui um papel re-
levante na provisdo complementar de alimentos, especialmente as populagdes em situagio
de risco, além de contribuir para o aumento de areas verdes na cidade, importantes para a

regulagdo da temperatura ambiente e permeabilidade do solo.

3 Metodologia

Este artigo é fruto de uma pesquisa qualitativa, em que se buscou compreender o
contexto em que o ETSP-Ceagesp estd inserido, na Vila Leopoldina, os projetos de imple-
mentagdo do Nesp, em Perus e do Citi 4, no atual terreno em que se localiza o ETSP-Ce-
agesp, bem como as questdes que proporcionam a relagdo entre esses trés projetos. Com
base nessas informagdes, realizou-se uma avaliagdo de impactos e oportunidades, associa-
dos a eles, a luz da economia circular. Para tal, utilizou-se como fonte bibliografica princi-
pal, o conjunto de recursos The Circular Economy in Cilies: resources suite, disponibilizado on-
-line pela Fundagdo Ellen MacArthur (ELLEN MACARTHUR FOUNDATION, [s.d7d).

Portanto, trata-se de uma pesquisa aplicada, em que se buscou gerar conhecimentos
destinados a aplicagdo prética, em prol de interesses locais, no caso, da populagio paulista-

na como um todo e da cidade de Sdo Paulo.

2 Refere-se aquela praticada nas franjas ou arredores da cidade.
3 Referem-se aos bens e servigos que a natureza fornece e que contribuem, direta ou indiretamente, para o bem-estar humano.
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A fim de se adquirir maior familiaridade com as tematicas abordadas, realizaram-
-se um levantamento bibliogréfico (pesquisa exploratéria) e uma pesquisa documental
(GERHARDT; SILVEIRA, 2009) sobre os trés projetos.

4 Transferéncia do ETSP-Ceagesp e eventos subjacentes:
impactos e oportunidades

Para que se pudessem avaliar os impactos e as oportunidades, a luz da economia cir-
cular, associados a transferéncia do ETSP-Ceagesp e aos eventos subjacentes, fez-se neces-

sdrio um levantamento de mais informagdes sobre o contexto atual correspondente.

4.1 Vila Leopoldina e ETSP-Ceagesp

Pertencente a Subprefeitura Lapa, o bairro Vila Leopoldina possui uma 4rea de 7,20
km?, com uma populagdo de 39.485 habitantes (IBGL, 2012) e uma densidade demografica
de 5.484 hab/km* (PREFEITURA MUNICIPAL DE SAO PAULO, 2022). Assim como
tantos outros locais da cidade de Sdo Paulo, ele vem passando por um processo de gentri-
ficagdo continua, em que a especulag¢do imobilidria, visando a lucratividade e apoiada por
politicas publicas, acaba por definir quem pode ou ndo permanecer no local. Isso se d4 pela
valorizagdo do m” local, que nem sempre vem acompanhada de um aumento do poder aqui-
sitivo de seus moradores. Dessa forma, ocorre uma elitiza¢do do local, sob argumentos de
modernizagdo, embelezamento e bem-estar da populagdo (LEITE, 2021). A Vila Leopoldi-
na fol um dos 13 bairros que teve o m® valorizado durante a pandemia, com um aumento de
18%, ultrapassando os R$10.500,00 (IMOVEL GUIDE, 2022).

Esses mesmos argumentos vém fomentando as discussdes em torno da transferéncia
do ETSP-Ceagesp para o bairro de Perus. Sabe-se que, com a valoriza¢do dos iméveis, a
grande gleba onde ele esté inserido, pode ser visada para a construgdo de novos empreen-
dimentos mais rentdveis ao mercado, apesar da ocorréncia de constantes alagamentos, por
situar-se em uma vérzea. Especula-se, também, a construgio de um polo tecnolégico no lo-
cal, como divulgado em plataformas de noticias e canais oficiais do governo (INVEST SP,
2021; GESTAO URBANA, 2021).

O ETSP-Ceagesp representa um elo na cadeia de abastecimento de produtos horti-
colas no pafs (PEREIRA, 2017). Ele é responsével pelo abastecimento de cerca de 60% das
frutas, verduras, legumes (FVL) e pescados, consumidos na Grande Sao Paulo. Recebe pro-
dutos de mais de 2.700 empresas especializadas, de mais de 1.500 municipios brasileiros e
de outros 19 pafses, gerando mais de 15 mil empregos diretos e indiretos na cidade de Sao
Paulo. Os principais compradores de seus produtos sdo feirantes, supermercados, peixarias,
restaurantes, sacoldes, além dos préprios consumidores finais.

O equipamento ndo serve apenas como um centro de distribui¢do de alimentos, mas
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também oferece atrativos destinados a populagdo em geral. Nele se realizam eventos como
a Feira das Flores e festivais gastrondmicos, como os Festivais da Sopa e da Tainha.

H4 também atividades para os moradores que residem nas habitagdes informais de
seu entorno (Comunidades da Linha, Nove e Cingapura), inclusive a manutengio de uma
escola em seu perimetro (Ceagesp, [s.d.]).

Apesar de sua relevancia, o ETSP-Ceagesp é fonte de constantes polémicas na ci-
dade, conforme exposto. Vérios impactos no bairro da Vila Leopoldina sdo atribuidos ao
ETSP-Ceagesp, como actimulo de residuos na regido, ocupag¢des informais e trafico de dro-
gas em seu entorno, todos fatores que dificultam a sua permanéncia.

Outro impacto relevante se d4 sobre o trafego, com a circulagio de veiculos de carga
e veiculos de passeio (o que também contribui para a polui¢do ambiental local). No gratico
abaixo, tem-se a relagdo das viagens diarias por modos motorizado e ndo-motorizado, para
a Regido Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP) e para as Zonas Origem Destino (ZODs) da
regido de referéncia do ETSP-Ceagesp. Estdo agregadas as ZODs Boagava, Vila Hambur-
guesa, Ceasa, Vila Leopoldina e Jaguaré, com dados fornecidos pela pesquisa Origem-Des-
tino, realizada pelo Metro (METRO, 2007 e GESTAO URBANA, 2018). Considerando as
viagens de origem e destino, a regido onde se situa o ETSP-Ceagesp conta com 85% das
viagens realizadas por modo motorizado, sendo desse total, 45% realizadas por transporte
coletivo e 55% por transporte individual, bem acima da média da Regido Metropolitana de

Séao Paulo.
Figura 4 - Pesquisa Origem e Destino: RMSP e regido do Ceagesp

N&o molorizado

34% Motorizado coletivo
Nao motorizado 36%
34%
o
2
Motorizado
66% Motorizado individual
Nia matorizada Nao motorizado
14% 14% Motorizado coletivo
37%

ZODs de Ref.
(Origem)

Mnt;ﬁriaﬂo Motorizado individual

N2o motorizado Nao moterizado
16% 16% Motorizado coletivo
39%

ZODs de Ref.
(Destino)

Motorizado N - .
84% Motorizado individual
45%

Fonte: Dados: Metrd, 2007. Elaboracio dos graficos: Urbem apud Gestido Urbana, 2018.
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4.2 O Novo Entreposto de Sao Paulo — Nesp

A criagdo do Novo Entreposto de Sdo Paulo (Nesp), em Perus (Zona Noroeste), ndo
corresponde, necessariamente, a substitui¢do do ETSP-Ceagesp. [sso porque, a saida deste,
da V1. Leopoldina, depende de intimeros fatores, inclusive de disputas entre os Governos
Federal e Estadual, enquanto a criagido do Nesp foi aprovada pela Prefeitura Municipal de
Sdo Paulo, por meio do Decreto 57.569/2016* (SAO PAULO, 2016). Ou seja, o terreno de
4 milhoes de metros quadrados, destinado a sua implementagio, encontra-se em uma area
demarcada como ZOE — Zona de Operagdes Especiais, onde ja ha um Projeto de Interven-
¢do Urbana (PIU) estabelecido.

A empresa Novo Entreposto de Sdo Paulo S/A foi criada em 2016, por um grupo de
empresarios do setor de abastecimento, que encabe¢am o Projeto Padesp — Polo de Abas-
tecimento, Distribui¢do e Entreposto de Sdo Paulo (Nesp, [s.d]). Este projeto é formado
pelo Nesp e por uma plataforma logistica, que centralizara a recepgdo de produtos de varias
cadeias (além da alimentar), transportados por carretas e pela ferrovia, provendo o trans-
bordo e a distribui¢io, diretamente aos centros de consumo. Segundo o site do empreen-
dimento, o Nesp sera modernissimo, distribuido em trés pavilhdes com divisdes internas,
otimizando o deslocamento dos transeuntes e o atendimento dos vdarios tipos de clientes
(feirantes, pequenos e médios varejistas de alimentos). FFala-se também em separar-se os
fluxos de carros, caminhdes, pedestres e empilhadeiras, por meio de vias exclusivas para
cada modal, em sua circulagio interna.

O empreendimento tera facil acesso pelo Rodoanel Mério Covas, Rodovia dos Ban-
deirantes e Anhanguera, assim como pela linha 7—Rubi, da Companhia Paulista de Trens
Metropolitanos (CPTM).

4.3 O Projeto Citi — Centro Internacional de Tecnologia e Inovacio

Em 2018, o entdo prefeito de Sdo Paulo langou a ideia de construir, na area onde se
encontra o ETSP-Ceagesp, um polo tecnolégico de referéncia no estado. O projeto deno-
minado Centro Internacional de Tecnologia e Inovagdo (Citi) sofreu adaptagdes em 2019,
quando houve a migragao do até entdo prefeito da capital paulista para o governo do estado
de Sdo Paulo. Naquele perfodo, exacerbaram-se as disputas pelo ETSP-Ceagesp, entre os
Governos Estadual e Federal, por razdes politicas. O projeto foi dividido em quatro etapas,
sendo trés delas concebidas de modo a serem viabilizadas em instalagdes do governo do es-
tado: Parque Tecnolégico Jaguaré (que compreende a Universidade de Sdo Paulo, o Institu-
to Butantan e a sede da Secretaria de Desenvolvimento Econdmico, Ciéncia e Tecnologia)

e o quadrilatero onde se encontra o Hospital das Clinicas.

4 Aprova o Projeto de Intervengdo Urbana do Novo Entreposto de Sdo Paulo — PIU-Nesp, bem como estabelece os parametros de par-
celamento, uso e ocupagdo do solo para Zonas de Ocupagao Especial — ZOE localizadas no Distrito de Perus.
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O Citi 1 foi inaugurado em novembro de 2020, dentro do Instituto de Pesquisas Tec-
nolégicas (IPT), no espago denominado IPT Open Experience, sendo ocupado por em-
presas privadas nacionais e internacionais. As etapas Citi 2 e 3 ndo tiveram seus escopos e
cronogramas divulgados publicamente, devido as elei¢des de 2022. Porém, definiu-se que
o Citi 4 seria implementado na regido do ETSP-Ceagesp, dependendo, portanto, da sua
transferéncia para Perus. Diante de um contexto de incertezas politicas (mudanga de go-
vernador no estado de Sdo Paulo, com mandato iniciando em 2023), ndo se pode prever se

e quando havera a sequéncia do projeto Citi.

4.4 Impactos e oportunidades identificados a luz da economia circular
Apresentam-se, inicialmente, algumas ameagas (de cunho geral) a transferéncia do

ETSP-Ceagesp para Perus (1), a criagdo do Nesp (2) e implementagdo do Citi 4 (3):

* Nos ultimos cinco anos, o ETSP-Ceagesp s6 foi lucrativo em 2021 (PRESSI-
NOT, 2021), o que poderia justificar a sua extingéo e substituigido pelo Nesp (1);

* Persisténcia da disputa politica entre os Governos Federal e Estadual, a despeito
da mudanca do presidente da Republica e do governador de Sao Paulo (mandatos
com inicio em 2023) (1) (3);

* Descontinuidade de projetos de gestdes Estadual e Federal anteriores (1) (3);

* Necessidade de busca de outro local e recursos para a transferéncia do ETSP-Ce-
agesp, caso este ndo seja substituido pelo Nesp (1) (3);

* Oposigdo dos permissionarios do ETSP-Ceagesp a sua transferéncia (1) (3);

* Desisténcia da criagdo do Nesp, por parte da iniciativa privada (2);

* Demanda de alto investimento para a construgdo do Citi 4 (3);

¢ Disputa do terreno do ETSP-Ceagesp com o mercado imobilidrio (3).
4.4.1Impactos identificados

Transferéncia do ETSP-Ceagesp para Perus

e Apesar dos impactos atribufdos ao ETSP-Ceagesp, sobre o trafego da regido em
que se encontra, pesquisa realizada pela Companhia de Engenharia de Trafego
(CET), relativa a movimentagdo de mercadorias com origem ou destino no muni-
cipio de Sdo Paulo, derruba o argumento que o trafego na atual regido, terd uma
melhora expressiva com a transferéncia do ETSP-Ceagesp para Perus. A Pesqui-
sa Origem e Destino de Cargas (OD Cargas), publicada em agosto de 2017, mos-
tra exatamente o contrario (Figura 5), isto ¢, a criagdo do Nesp terd um impacto
ainda maior no trafego de Perus (1) (2); (CET, [s.d.]).
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Figura 5 — Pesquisa Origem e Destino de Cargas: trafego na regido do ETSP-
Ceagesp e impacto com a criacdo do Nesp (Perus)

Fonte: CET — Companhia de Engenharia de Trafego, [s.d.”]

* A atual localizagdo do ETSP-Ceagesp (centro expandido) é estratégica para o
abastecimento de intimeros estabelecimentos comerciais do ramo alimenticio, de
vérios portes (Figura 6 - imagem a esquerda). A sua transferéncia para Perus ou
a sua eventual substitui¢do pelo Nesp, aumentardo as distancias percorridas para
fins de abastecimento (impactos sobre o trafego e ambiental), o que também de-
verd impactar o pre¢o dos alimentos e demais insumos oriundos do entreposto

(Figura 6 —imagem a direita);

Figura 6 - Concentragdo de estabelecimentos (com até 19 empregados) de
servicos e varejo do ramo alimenticio (a esquerda) e Destino das cargas
agricolas e alimenticias que saem do ETSP-Ceagesp (a direita)

Fonte: Rolnik e Mendonga, 2017.

¢ A transferéncia do ETSP-Ceagesp para Perus poderé enfraquecer o seu carater va-

rejista, bem como as atividades de lazer e culturais atualmente ofertadas a populagéo;

e Com a retirada do ETSP-Ceagesp da Vila Leopoldina, as comunidades locais
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poderdo perder o suporte que lhes é dado, atualmente, pela Associagdo de Apoio
a Infancia e Adolescéncia Nossa Turma e pelo Centro Educacional Infantil
(CEI), estabelecidos dentro do entreposto, assim como a doagdo de alimentos

remanescentes.

Implementacido do Nesp em Perus

¢ Diminuigdo da emissdo de CO2 na regido da Vila Leopoldina e adjacéncias, devi-
do ao deslocamento de caminhdes para Perus;

¢ A Pesquisa Origem e Destino de Cargas (OD Cargas), publicada em agosto de
2017 pela CET, mostra que a criagdo do Nesp terd um impacto ainda maior no
trafego de Perus, quando comparado aquele causado pelo ETSP-Ceagesp na Vila
Leopoldina (Figura 5);

¢ A eventual substitui¢do do ETSP-Ceagesp pelo Nesp, aumentard as distancias
percorridas, para fins de abastecimento dos estabelecimentos comerciais do ramo
alimenticio (impactos sobre o trafego e ambiental), o que também devera impac-
tar o prego dos alimentos e demais insumos oriundos desse entreposto (Figura
6). Atualmente, eles sdo atendidos pelo ETSP-Ceagesp, situado em uma regido
estratégica para este fim (centro expandido de Sdo Paulo);

* O acesso ao Nesp podera demandar deslocamentos maiores de permissiondrios
e consumidores varejistas, o que podera implicar na dependéncia de veiculos in-
dividuais, pela caréncia de transporte publico diversificado na regido, causando

maior impacto ambiental.

Implementacio do Citi 4 na Vila Leopoldina

* O ETSP-Ceagesp estd em uma area onde ocorrem inundagdes frequentes (var-
zea), o que representa um problema ao trafego e ao acesso a qualquer empreendi-
mento que venha a ser implementado no local;

* Possivel demoli¢do da infraestrutura e edificios do atual Ceagesp, indo de encon-
tro aos preceitos da economia circular, a exemplo da preservagéo (ressignificagio)
de edificagdes e geracdo de residuos;

* O entorno compartilhado entre uma populagido em situagido de vulnerabilidade,
edificios residenciais de médio e alto padrio e um equipamento de ponta dedicado
a inovagio, evidencia os abismos socioecondmicos presentes na cidade e os confli-
tos de interesse. Isso pode, inclusive, exacerbar a pressdo de alguns residentes e

do mercado imobiliario, pela retirada das comunidades presentes na regiao.
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4.4.2 Oportunidades identificadas

Transferéncia do ETSP-Ceagesp para Perus

Dependendo da proposta para o terreno de 600 mil m2, em que o ETSP-Ceagesp
se encontra, ele podera ter multiplos usos como a criagdo do Citi 4, equipamentos
publicos para a populagdo local ou mesmo novas dreas verdes e de lazer;

Pode ser estratégico para a regido, preservar e ressignificar edificagdes do E'TS-
P-Ceagesp (ainda que parcialmente), destinando-as a feiras livres organicas, fes-
tivais gastrondmicos, entre outros eventos, preservando o cardter e a memoria do
entreposto na Vila Leopoldina;

Hé também a possibilidade de se criarem espagos e eventos similares, em outros
bairros da capital paulista. Estes “minis entrepostos Ceagesp”, em complemento
ao entreposto de Perus, contribuiriam para o suprimento alimentar de cada bairro
(maior resiliéncia da cidade), proporcionando o acesso a alimentos de qualidade
a mais cidaddos paulistanos, com deslocamentos motorizados reduzidos, além de

eventos gastronomicos, culturais e de lazer (melhor qualidade de vida).

Implementacdo do Nesp em Perus

Geragio de emprego e renda em um dos bairros mais pobres de Sdo Paulo. Se-
gundo o Mapa da Desigualdade (REDE NOSSA SAO PAULO, 2020), entre 96
distritos analisados, Perus é o 840 pior em oferta de emprego e 860 pior em renda;
A implementagdo do Nesp em Perus, levara a populagdo local alguns dos benefi-
cios proporcionados a Vila Leopoldina, como a facilidade de acesso a alimentos
frescos e a possibilidade de doagdo de excedentes alimentares as comunidades ca-
rentes (Figura 7);

Parceria com entidades do Terceiro Setor, capazes de orientar as comunidades
carentes na producdo de alimentos para consumo préprio, com base em praticas
circulares (Figura 7);

Possibilidade de produgdo de Biogas pelo Nesp, a partir dos residuos organicos
nio consumiveis (Figura 7);

Parceria com os produtores periurbanos, compartilhando o conhecimento adqui-
rido e apoiando-os na produgio de Biogés (Figura 7). Essa iniciativa poderia for-
talecer o alinhamento da implementagdo do Nesp com a transigdo circular assu-
mida pela PMSP;

O local do Nesp tem facil acesso a rodovias e 8 Companhia Paulista de Trens Me-
tropolitanos (CPTM), facilitando a chegada e saida de mercadorias, bem como o

acesso do publico oriundo de outras 4reas da Regido Metropolitana de Sdo Paulo;
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* Possivel impulso: a conclusdo do trecho Norte do Rodoanel Mario Covas, rele-
vante para a redugdo do impacto ambiental e no trafego da cidade; ao inicio da
realizagdo do projeto do Trem Intercidades (TIC), que visa oferecer um servigo
regional entre a estagdo Palmeiras-Barra Funda e a cidade de Campinas (com pa-
rada em Jundiaf), tendo como complemento, o servigo Inter metropolitano entre
Francisco Morato e Campinas;

* Possibilidade de implementacdo de um sistema inteligente de carga e descarga de
caminhoes (planejamento de espagos para estacionamento e trafego, otimizagao

do tempo de atividades, cross-docking etc.).

Figura 7 — Exemplos de praticas circulares possiveis (comunidades carentes,
em verde; produtores periurbanos, em azul claro/escuro; entreposto, em azul
escuro) associadas a implementacdo do Nesp em Perus

Residuos
Organicos

PRODUCAO/COLHEITA/
“TRANSPORTE DE ALIMENTOS SAUDAVEIS

Residuos
Organicos
Consuma
Produgo de
alimentos

ENTREPOSTO (ETSP-CEAGESP; NESP)

RESIDUOS ORGANICOS
(NAC CONSUMIVEIS)
Produgio de Biogés

ALIMENTOS REMANESCENTES
CONSUMIVEIS. VENDA/DISTRIBUICAD
Doaghio comunidades carentes

Fonte: elaborada pelos autores.

Implementacio do Citi 4 na Vila Leopoldina

* Projetar instalagdes inteligentes e sustentdveis para abrigar o Citi 4;

* A Vila Leopoldina é um bairro servido por trem e diversas linhas de 6nibus, faci-
litando o acesso dos interessados ao Citi 4, por meio do transporte putblico;

* As atividades de pesquisa e inovagdo sdo essenciais ao desenvolvimento susten-
tavel de qualquer regido. Espera-se que o Citi 4 gere empregos, promova ativi-
dades de capacitagdo de profissionais de todas as regides do pafs e atraia inves-
timentos. A proximidade com a Universidade de Sdo Paulo e com o Citi 1 ou

IPT Open Experience (ja em operagido no IPT) é um diferencial, visto que serd

5 No cross-docking, as mercadorias chegam ao Centro de Distribui¢do, a medida em que sdo encomendadas ou compradas pelos clien-
tes (just in time) e despachadas para entrega o mais breve possivel, evitando-se o seu armazenamento (tanto quanto possivel). As
entregas podem ser realizadas por caminh&es leves ou semi-leves, como os Veiculos Urbanos de Carga (VUC), que tém permissdes
distintas dos caminhdes para circular e estacionar nos centros urbanos, ou por outros tipos de veiculos utilitarios (pick-ups, vans,
furgdes, entre outros).
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possivel estabelecer parcerias entre as institui¢des (todas sob a gestdo do Gover-

no Estadual);

* Relacionar o emprego das tecnologias com a produgdo alimentar, mantendo a me-
moria do ETSP-Ceagesp por meio da inovagdo e criando meios para incrementar
a resiliéncia da cidade, com iniciativas como:

°  Concepgio de um centro de monitoramento e estudo de solo, fontes de dgua
doce (subterraneas e superficiais) e clima, que forneca subsidios para as me-
lhores préticas de cultivo, dependendo da regido analisada (inclusive urbana);
Desenvolvimento de um laboratério de gémeos digitais, que permita a simu-
lagdo de eventos climaticos extremos e seus possiveis impactos em regides
diversas, passiveis de praticas agricolas ou ja consolidadas;

Criagdo de fazendas urbanas horizontais (em coberturas de casas e edificios)

e verticais, bem como o desenvolvimento de pesquisas relacionadas ao cultivo

e produgdo de alimentos em ambientes fechados;

Suporte tecnolégico aos produtores situados nas regides periurbana e urba-

na, otimizando a produgdo de alimentos e fazendo um melhor aproveitamen-

to das dreas disponiveis.

* Criar infraestrutura e atividades que dialoguem com o entorno vulneravel, ser-
vindo ndo apenas como um centro de tecnologia e inovagdo, mas como um equi-
pamento com fungdo sécio educativa (em parceria com a USP e/ou entidades do
Terceiro Setor), com a cria¢do de cursos de capacitagio relativos a: temas tecno-
l6gicos e que promovam a inclusdo digital, acompanhados da oferta de servigos
como wi-fi livre, lan house, fab lab e espago de coworking; produgdo de alimentos,
por meio de hortas urbanas; construgdo de sistemas de baixo custo de aquecimen-
to solar, captacdo e reutilizagdo de d4gua da chuva, entre outros, que possam me-

lhorar as condi¢des de vida e moradia em comunidades carentes.

5 Conclusoes

A economia linear, ainda praticada em vérias cadeias produtivas, mostra-se insusten-
tavel, uma vez que sua légica de operagdo tende a ser a principal causa do seu colapso. Por
outro lado, a visdo circular mostra-se como importante recurso para o enfrentamento dos
desafios sociais, ambientais e econdmicos que se apresentam, no mundo contemporaneo, fo-
mentando o desenvolvimento sustentdvel de diversos setores e cadeias produtivas. A tran-
si¢do das cidades, incorporando paulatinamente praticas circulares as suas politicas publi-
cas, atividades, aos seus processos e servigos, pode gerar inimeros beneficios nos trés eixos
da sustentabilidade, tornando-as mais habitdveis, sauddveis, pujantes, humanas, inclusivas,

eficientes, eficazes e resilientes.
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Em uma megacidade como Sdo Paulo, o avango acelerado do contingente popula-
cional implica, diretamente, em uma demanda crescente por alimentos, recursos naturais,
infraestrutura urbana, servigos publicos de qualidade, condi¢des de moradia e emprego
dignos, entre outros, que ndo conseguem ser atendidos, seja na velocidade ou no volume
necessarios. A cadeia alimentar, por sua vez, abrange elementos pertencentes aos ambitos
rural, periurbano e urbano, que se relacionam de maneira interdependente e que, portanto,
precisam ser tratados de maneira sistémica e sustentavel.

Nesse contexto, este artigo trouxe uma andlise critica, a luz da economia circular, de
trés projetos de grande relevancia para a populagio e para a cidade de Sdo Paulo (néo se
limitando a ela): a transferéncia do Entreposto Terminal Sdo Paulo — Ceagesp (ETSP-Cea-
gesp), do bairro Vila Leopoldina para Perus; a implementagdo do Novo Entreposto de Sdo
Paulo (Nesp) em Perus e; do Centro Internacional de Tecnologia e Inovagao (Citi), etapa
4 (Citi 4), no terreno em que hoje esta o ETSP-Ceagesp. Entende-se que, iniciativas desse
porte e relevancia, tenham que ser desenvolvidas e executadas em alinhamento a transigdo
circular, assumida pela Prefeitura Municipal de Sdo Paulo, como membro da Rede Interna-
cional de Economia Circular. Portanto, a principal contribuigio deste artigo (bem como o
seu carater inovador, dentro do contexto apresentado) reside na abordagem circular, ado-
tada para as andlises sobre os trés projetos.

Sem a pretensdo de esgotar os temas abordados, espera-se fomentar reflexoes e dis-
cussoes, nas vérias esferas da sociedade (publica, privada, terceiro setor, sociedade civil,
academia), provocando um maior engajamento dos atores, com o que é do interesse da co-
letividade. Quem sabe em um futuro breve, seja possivel responder, com bases s6lidas, ao
menos a duas perguntas que ndo querem calar: Sera que a transferéncia do ETSP-Ceagesp,
para outra regido de Sdo Paulo, ¢ mesmo necesséria, a luz do que preconiza a circularidade?
Ou mudangas de infraestrutura e operacionais do entreposto, em alinhamento com a visio
circular, seriam viaveis e suficientes para atender as demandas sociais, ambientais e econo-

micas atreladas a este equipamento?
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Resumo: Sabe-se que o principio da supremacia do interesse publico sobre o privado,
comumente utilizado pela Administragio Publica para justificar as mais variadas modalida-
des de atuagdo administrativa, enfrenta uma série de problemas de aplicagdo, principalmen-
te no que se refere a identificagdo do que de fato seja o interesse publico relacionado a cada
caso. Dessa forma, a partir da revisio das literaturas nacional e internacional sobre o tema,
objetiva-se contribuir para a temadtica a partir da analise do atual estado da compreensao,
no meio juridico brasileiro, do principio da supremacia do interesse publico sobre o priva-
do. Nesse contexto, pretende-se avaliar, também, as criticas dirigidas ao aludido principio
e como a doutrina as vem enfrentando. Por fim, pontuam-se algumas consideragdes acerca
da possivel atualizag¢do e adequagdo desse principio a atualidade. Identifica-se que o princi-
pio da supremacia do interesse publico ainda possui relevancia no Direito Administrativo
e no Direito Pablico como um todo, de modo que o emprego de parametros mais objetivos
de aplicagdo pode contribuir com o exercicio da fungdo administrativa em compatibilidade

com a garantia de direitos privados.

Palavras-chave: Supremacia. Interesse publico. Interesse privado. Parametros de aplicagéo.
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Abstract: It is known that the principle of supremacy of the public interest over the
private interest, commonly used by the Public Administration to justify the most varied
modalities of administrative action, faces several problems in its establishment, especially
when it comes to identifying what in fact is the public interest related to each case. Thus,
based on a review of national and international literature on the subject, our objective is
to contribute to this discussion by analyzing the current state of understanding, in the
Brazilian legal environment, of the principle of supremacy of the public interest over the
private interest. In this context, we also intend to evaluate the criticism directed to the
mentioned principle and how Law scholars have been facing it. Finally, some consider-
ations about the possible updating and adequacy of this principle to the present time will
be made. We have found that the principle of supremacy of the public interest still has
relevance in Administrative Law and Public Law as a whole, so that the use of more objec-
tive parameters of application can contribute to the exercise of administrative function in

compatibility with the guarantee of private rights.

Keywords: Supremacy. Public interest. Private interest. Use of parameters.

1 Introducao

O surgimento de uma nog¢do do que seria o interesse publico, tal como o entendemos
hoje, se confunde com a prépria criagdo do Direito Administrativo, tendo em vista que o
regime de Direito Publico “resulta da caracterizagdo normativa de determinados interes-
ses como pertinentes a sociedade e ndo aos particulares considerados em sua individuada
singularidade” (MELLO, 2010a, p. 55), motivo pelo qual o principio da supremacia do inte-
resse publico sobre o privado em conjunto com o principio da indisponibilidade, pela Admi-
nistragdo, do interesse publico passaram a ser as matrizes desse regime juridico.

No entanto, mesmo diante da continua discussdo doutrindria acerca do conceito em tela,
até hoje se busca uma defini¢io de interesse publico capaz de suprir a necessidade de se contro-
lar a atividade administrativa, ja que nio parece mais adequada uma analise superficial dos casos
concretos para definir se determinada atuagio atendeu ou nio ao interesse publico a ela subja-
cente, principalmente na atual dindmica de ponderagio de interesses juridicos.

A doutrina brasileira majoritaria, embasada pelos ensinamentos de Celso Antbnio
Bandeira de Mello, inspirado, principalmente, pela doutrina do italiano Renato Alessi, en-
tende ser o interesse ptiblico “o interesse resultante do conjunto dos interesses que os indi-
viduos pessoalmente tém quando considerados em sua qualidade de membros da Sociedade
e pelo simples fato de o serem” (MELLO, 2010a, p. 61).

Embora tal defini¢do seja relevante para o estudo da matéria, sabe-se que o termo
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“Interesse publico” ainda encontra uma série de entraves em sua conceituagdo, quer por sua
imprecisdo semantica, quer por sua identificagdo fética, quer, ainda, pela superagido da ante-
rior visdo dicotdomica entre direitos e interesses meramente publicos ou privados.

Sobre a imprecisdo semantica, as dificuldades de se conceituar o que seja o interesse
putblico decorrem de sua inserg¢do no campo dos conceitos juridicos indeterminados, como
bem salienta Alice Gonzalez Borges ao afirmar que “interesse ptblico é um conceito inde-
terminado, plurissignificativo — talvez o mais indeterminado deles — e por isso mesmo de
dificil (mas ndo impossivel) defini¢do” (BORGES, 2011, p. 5).

Por isso, parte da doutrina busca tais defini¢gdes por meio da valoragio, ao analisar a
natureza juridica da supremacia a partir de seu enquadramento ou ndo como um principio
juridico. Assim, enquanto para Celso Antdnio Bandeira de Mello (2010a) a supremacia do
interesse publico é classificada como verdadeiro axioma do regime juridico-administrati-
vo, para Humberto Avila (2011), este apenas pode ser considerado um principio a primeira
vista, pois, em verdade, se caracteriza como “regra de preferéncia”, ja que ndo abarcaria a
possibilidade de ponderagido em eventual colisdo com outros principios.

Sem adentrar no mérito do debate do que seja ptblico ou privado, importa identificar
o surgimento de um conceito inicial de interesse publico, que seria aquele contraposto ao
interesse privado, mesmo que sequer se soubesse definir, por sua vez, o que era interesse
privado de outra forma que ndo o interesse exclusivo de um tnico individuo ou de um pe-
queno grupo.

Note-se que, mesmo que relevante, o conceito de interesse publico ndo foi impres-
cindivel para que o Direito Administrativo consagrasse sua supremacia ante os interesses
privados, partindo da razdo légica de que o grupo, a coletividade, a sociedade ou qualquer
denominagdo que fosse dada a uma determinada reunido de individuos nédo poderia se ver
prejudicada pela vontade individual.

[sso porque, mais relevante do que tentar encontrar um conceito préprio, tinico e abs-
trato de interesse publico é ser capaz de analisar se, em dada situagdo, o interesse publico,
independentemente do conceito que lhe seja concedido, foi atendido, o que justificaria ou
nio a possibilidade de sobrepd-lo aos interesses individuais.

Essa capacidade, todavia, apenas seria possivel diante da aplicacdo de uma regra que
auxiliasse a identificagido imediata do termo em cada caso, visto que a dificuldade em se con-
ceituar o termo “interesse publico” decorre de seu entendimento como um lugar-comum,
no qual a necessidade de definigio fica, em si mesma, esvaziada, uma vez que quanto mais
préximo se chega de uma definigdo abstrata, mais longe se esta de sua compreensio, pois é
a propria sensibilidade humana diante de dada situagdo que leva a conclusido quanto a exis-
téncia ou ndo de um alegado interesse publico.

A nogdo de interesse publico e de sua supremacia vem oscilando ao longo do tempo,
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ganhando maior ou menor relevo de acordo com o perfodo vivido pela sociedade. Atual-
mente, apesar de criticado, ainda é consagrado em nosso ordenamento juridico como um
dos pilares do regime juridico-administrativo e da prépria ideia de Estado Democrético de
Direito.

Diante desses pontos, a partir da revisdo das literaturas nacional e internacional so-
bre o tema, objetiva-se contribuir com a tematica a partir da anélise do atual estado da com-
preensdo, no meio juridico brasileiro, do principio da supremacia do interesse publico sobre
o privado, avaliando-se tanto as criticas dirigidas ao aludido principio como a possibilidade
de sua adequagio a atualidade.

Para tanto, o presente artigo esta dividido em seis partes, além da introdugdo e da
conclusio, nas quais se busca avaliar as nogdes iniciais do principio, sua defini¢do a partir
de conceitos negativos, sua concepgdo enquanto um conceito juridico indeterminado, a ava-
liagdo da literatura estrangeira sobre o tema, as tentativas de desconstrugio da ideia de su-
premacia do interesse publico e a criagdo de parametros objetivos para sua aplicagdo. Com
1ss0, espera-se contribuir com a reformulagio do principio enquanto relevante instrumento

ao exercicio da fungdo administrativa em compatibilidade a garantia de direitos privados.

2 A nocio de supremacia do interesse publico sobre o privado na
concepcio de Celso Antonio Bandeira de Mello

Como ponto de partida, releva ao debate trazer a tona os ensinamentos de Celso An-
tonio Bandeira de Mello acerca do tema, j4 que o autor foi o responsavel pela nogio da su-
premacia do interesse publico sobre o privado como um dos principios basilares do Direito
Administrativo brasileiro.

Em busca de uma sistematizagdo que pudesse reforgar a relevancia do Direito Ad-
ministrativo como um ramo auténomo e sua consequente nacionalizag¢do, visto que nosso
sistema ainda se valia de institutos gerais do Direito Publico importados de outros ordena-
mentos juridicos, o autor nos trouxe contribui¢io de valia ao estudo de institutos préprios,
hoje consagrados como as bases do regime juridico-administrativo.

Assim, o autor entendia a necessidade de identificagdo de principios e normas que
conferissem identidade prépria ao Direito Administrativo patrio, tendo sido eleitos como
pedras angulares, isto ¢, como principios basilares desse ramo do Direito, a supremacia do
interesse publico e a indisponibilidade, pela Administragdo, do interesse publico.

Ainda que nesse momento inicial se buscasse, tio somente, uma sistematiza¢io do
Direito Administrativo, a fim de que a esse ramo fossem atribuidos contornos préprios,
acabou-se por construir toda uma teoria que identificaria e delimitaria os poderes do Esta-
do e o modo de exercé-los, com base nos principios acima referidos.

Especificamente no que tange ao conceito de supremacia do interesse publico sobre o
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privado, em uma anélise do artigo inaugural de Celso Anténio Bandeira de Mello sobre o
assunto, definia o autor tratar-se de verdadeiro axioma, que “proclama a superioridade do
interésse da coletividade, firmando a prevaléncia déle sobre o do particular, como condigéo,
até mesmo, da sobrevivéncia e asseguramento deste tltimo” (MELLO, 2010a, p. 12).

Assim, a primeira classificagdo do autor néo se voltou a caracterizagio da supremacia
do interesse publico como um principio, mas como axioma, isto é, uma verdade por todos
conhecida, pela simples 16gica ou pela naturalidade do individuo em percebé-la, do qual de-
corre a posicdo privilegiada da Administragdo Publica, que pode valer-se de prerrogativas
de superioridade na defesa do interesse ptblico, sem as quais seria menos viavel o exercicio
de determinadas atividades estatais (MELLO, 2010a, p. 12).

No entanto, antes de adentrar as especificidades do principio da supremacia do inte-
resse publico sobre o privado, é importante trazer a tona uma nog¢do minima do que seja in-
teresse publico, o que leva a utilizagio, uma vez mais, da li¢do de Celso Antonio Bandeira de
Mello para caracterizé-lo como o “conjunto dos interesses que os individuos pessoalmente
tém quando considerados em sua qualidade de membros da Sociedade e pelo simples fato
de o serem” (MELLO, 2010a, p. 60).

Busca-se, assim, elevar os interesses da coletividade ao patamar méximo de protegdo
do Estado, impossibilitando que a Administragio Publica fosse mero instrumento de con-
cretizacdo de interesses privados, o que justificaria sua sobreposi¢do aos interesses indivi-
duais, visto que o individuo, na condigdo de integrante da sociedade, tem a capacidade de
aceitar com certa naturalidade que determinados limites sejam impostos a interesses dele
préprio, em prol do grupo com o qual convive. Fica clara aqui a aproximagio com a légica
contratualista, existente desde o século XVIII.

Partindo de uma breve evolugdo histérica do conceito, verifica-se que, ja na Antigui-
dade, Platdo o definia como “bem supremo”, e Aristételes, seguindo as ligoes daquele, o en-
tendia como “sumo bem comum”, sendo ambos os termos usados na politica como meio de
se alcangar a felicidade daqueles considerados cidaddaos (NEQUETE, 2005).

Santo Agostinho também tratava do “bem comum” correlacionando-o ao dever poli-
tico, pois o exercicio correto das atividades incumbidas ao Estado seria fundamental a feli-
cidade dos cidaddos, ideia que permanece na doutrina cristd até os tempos atuais. Exemplos
classicos dessa doutrina podem ser visualizados na Suma teoldgica, de Tomés de Aquino, e
na Enciclica mater et magistra, de Jodo XXIII (NEQUETE, 2005).

Durante o Estado absolutista, o interesse ptblico estava diretamente atrelado ao in-
teresse do monarca, que concentrava em suas maos poderes absolutos para realizar aquilo
que entendesse como pertinente a seu povo. Nesse periodo, as ideias de Hobbes demons-
travam que o interesse publico e o interesse pessoal do monarca se confundiam, tendo ex-

pressado no grande classico Leviatd que, “quanto mais intimamente unidos estiverem o
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interesse publico e o interesse pessoal, mais se beneficiard o interesse ptblico, ora, na Mo-
narquia o interesse pessoal é o mesmo que interesse puiblico” (HOBBES, 2003, p. 160).

Com o nascimento dos ideais iluministas e o fortalecimento da teoria contratualista
de Rousseau, buscou-se maximizar a nogio de interesse publico que, de simples interesse
do Monarca, passou a ser conceituado como “vontade geral”, sem que, contudo, o Estado
deixasse de participar diretamente da vida dos individuos; ou seja, embora diminuida, a fi-
gura do soberano ndo desapareca totalmente (HACHEM, 2011, p. 85).

Foi ap6s a Revolugdo Francesa que nasceu, a partir da prépria criagdo do Direito
Administrativo, um conceito de interesse ptblico mais assemelhado ao que se conhece atu-
almente, consubstanciado na ideia de que o Estado deveria promover o bem comum, sen-
do, para tanto, dotado de poderes ante os administrados — “puzssance publique’ (HACHEM,
2011, p. 85).

Passou-se, dessa forma, a entender que toda a estrutura da Administragio Publica se
voltava a realizagdo de servigos publicos, sendo o Direito Administrativo resumido em um
conjunto de regras relativas a esses servicos, os quais, em tltima medida, consistiam tanto
em sua finalidade como na forma de concretizar os interesses coletivos, tendo tais entendi-
mentos ganhado relevancia ao culminarem na denominada escola do servigo ptblico (HA-
CHEM, 2011, p. 55).

No entanto, embora tal corrente fosse amplamente aceita, existiam inconsisténcias
nessa formulagdo, principalmente quanto a impossibilidade de se admitir que toda a atua-
¢do administrativa se esgotasse nos servigos publicos, o que somente foi superado com as
licdes de Jean Waline, que adotava a figura ampla da “utilidade ptblica” como fundamento
do Estado. O aprofundamento dessa teoria, entretanto, ocorreu anos depois, quando André
de Laubadére delineou parte da nogio de interesse ptblico como fundamento do Direito
Administrativo (HACHEM, 2011, p. 55).

A partir daf, passou-se a entender que, embora os servigos ptblicos ainda tivessem,
como tém até hoje, grande relevancia para o Direito Administrativo, o nicleo desse ramo
do Direito deveria basear-se na ideia de utilidade ptblica — interesse geral, interesse da co-
letividade ou, como hoje se denomina, “interesse publico”.

No Brasil, sob a influéncia da doutrina francesa, o Direito Administrativo passa a
ser desenvolvido ja no Império, periodo em que o principio da legalidade servia de norte a
construgdo e evolugdo desse ramo juridico, tendo o interesse publico ganhado protegio do
Estado, embora ainda nio se considerasse expressamente a possibilidade de que os interes-
ses privados fossem mitigados em face dele (HACHEM, 2011, pp. 45-56).

Como consequéncia da protegdo concedida pelo Estado ao interesse publico, tal
conceito passa a se confundir com sua finalidade, ou seja: o interesse publico, dentre as

diversas nogdes a que pode corresponder, ndo deixa de ser a finalidade do Estado. Isso,
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posteriormente, ocasionaria uma série de criticas doutrindrias acerca de uma caréncia de
contetido juridico préprio.

Nota-se que a partir daf, ainda que de forma nio sistematizada, se passa a delinear
os primeiros contornos do principio da supremacia do interesse publico sobre o privado.
Partindo-se da suposic¢do de que se o interesse publico é, no mais das vezes, a prépria fina-
lidade do Estado, existirdo certas ocasides de inviabilidade material para que a Adminis-
tracdo Publica concretize os interesses gerais sem que, com isso, ndo fira alguns interesses
individuais.

Percebe-se, entdo, que para que o interesse publico fosse alcangado seria necessaria a
mitigag¢do de alguns interesses individuais, momento em que surge a nogio de que, nas oca-
sides em que o interesse publico se contrapusesse ao interesse privado, o primeiro prevale-
ceria. Até mesmo por ser uma nogio ainda inicial para o Direito Administrativo nacional,
a doutrina acaba nio abordando todas as consequéncias de se reconhecer essa supremacia
de forma absoluta, o que posteriormente serd objeto de debates mais concretos do cotidia-
no dos tribunais.

Embora nio se referindo a supremacia do interesse publico como um principio, Oswal-
do Aranha Bandeira de Mello, ao tratar da revogacédo dos atos administrativos, afirmou que
“o direito dos particulares estd sempre condicionado ao interesse coletivo e deve ser sacrifi-
cado em face do direito da supremacia do Estado ou de quem faga as suas vezes, desde que
amparado economicamente o interesse patrimonial que ele representa” (MELLO, 1979,
p. 637).

Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2011), apés contrapor as ideias de publico e privado,
identificando as dreas de atuagdo da Administragido Publica, conclufa que o interesse pu-
blico acabava por confundir-se com a finalidade publica, ja que o objetivo do Estado, isto
é, sua finalidade, sempre serd, em tultima instancia, a concretizagdo do interesse publico.
Mais recentemente, a autora excluiu a aproximacgdo do interesse publico a finalidade, ape-
nas mencionando sua relevancia para a elaboragio da lei e sua posterior execugdo (DI PIE-
TRO, 2020).

Também sdo encontradas referéncias ao principio na obra de Lucia Valle Figueiredo,
que afirma que, “se € o interesse publico que esta em jogo — portanto, de toda a coletividade
—, légico deva ele prevalecer sobre o privado, que, a breve trecho, veremos seus contornos
e gizamentos” (FIGUEIREDO, 2008, p. 68).

Mais recentemente, alguns autores abordam a temética do principio da supremacia
do interesse publico sobre o privado pela perspectiva das criticas que ele vem recebendo,
como o faz Emerson Gabardo ao afirmar que o principio “possui forte cardter constesta-
tério de uma atuagio do Estado de natureza acessoéria ou desprestigiada — trata-se de uma

manifestagio clara da alocagdo ao Estado do dever primordial de promogédo dos objetivos
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republicanos do artigo 3° da Constitui¢do de 1988 (GABARDO, 2009, p. 292).

Como visto, a doutrina nacional acolheu a existéncia de um principio da supremacia
do interesse publico sobre o interesse privado, consubstanciado na prevaléncia de deter-
minados interesses da sociedade sobre os interesses individuais, como forma de garantir a
protecdo dos individuos considerados em um grupo, ante os interesses egoisticos de cate-

gorias mais fortes, constantes no histérico da criagdo do Direito.

3 O conceito negativo de interesse publico e de sua supremacia

Como mencionado, uma parcela da doutrina administrativista nacional defende tra-
tar-se o interesse publico de um conceito indeterminado, o que traz certas dificuldades ao
se trabalhar com essa nogio, sobretudo no que se refere a construgio de uma conceituagio
que seja suficiente para sua identifica¢do em todo e qualquer caso, isto é, um conceito abs-
trato que traga um sentido sempre que expresso.

Dada a indeterminagdo do conceito de interesse publico, muitos autores buscam sua
defini¢do por meio de uma conceituagdo negativa, entendendo, inicialmente, o que néo pode
ser considerado interesse publico em hipétese alguma e, portanto, gozar de supremacia
ante os interesses individuais para que, de forma residual, se entenda o que seria o interes-
se publico.

Assim, em primeiro lugar, aponta-se que o interesse publico ndo coincide necessaria-
mente com o interesse do Estado e que nem todo o interesse do Estado sera enquadrado
no conceito de interesse publico ora estudado — tais afirmagdes, como se percebe, apenas
nos levariam a um raciocinio circular —, haja vista que por vezes se identificam interesses
publicos nio estatais, assim como se vislumbram hip6teses em que o Estado esta autoriza-
do a atuar para a concretizagdo de interesses que lhes sdo préprios e que, por sua vez, ndo
perdem o carater de interesse publico (JUSTEN FILHO, 1999).

Especificamente no que se refere ao interesse publico como interesse diverso daquele
detido pelo Estado, é importante a utilizagdo da recorrente diferenciagdo entre os interes-
ses primarios e os secundarios, consagrada por Renato Alessi e utilizada no Brasil, princi-
palmente, por Celso Antonio Bandeira de Mello.

Na divisdo trazida pelo autor italiano, o interesse publico seria classificado como inte-
resse publico primério sempre que refletisse a dimensdo publica dos interesses individuais;
e como interesse publico secundario quando detido pela prépria pessoa do Estado, podendo
por ele ser defendido apenas nas hipéteses em que nido houvesse qualquer conflito com os
interesses primdrios, ja que a fungio precipua do Estado seria a concretizagio dos interes-
ses da sociedade (ALESSI, 1970).

A separagdo utilizada pelo autor auxilia na afirmagdo de que o interesse publico ndo

¢ o interesse do Estado, visto que quaisquer outros interesses detidos pela Administragio
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enquanto aparato administrativo seriam considerados interesses secundarios, ndo gozando,
portanto, das prerrogativas das quais se beneficiam os interesses primarios, além de sobre-
viverem apenas nas hipdteses de nio serem conflitantes com eles.

Também nido se confunde o interesse ptblico com o interesse do agente publico, a
quem ndo é concedida qualquer preferéncia pessoal que nio esteja exclusivamente ligada
ao exercicio de sua fungdo. Os agentes publicos sdo investidos nos poderes de impor a von-
tade do Estado aos particulares, a fim de garantir o exercicio da atividade estatal, o que
ndo lhes confere beneficios sem que com isso sejam infringidos outros principios, tais como
a moralidade administrativa, a razoabilidade e a prépria seguranca juridica (JUSTEN FI-
LHO, 1999).

O interesse publico também nio pode ser definido como somatério dos interesses pri-
vados, o que lhe outorgaria uma definigdo meramente quantitativa, isto é, considerar-se-ia
interesse publico o interesse da maioria. Entender o interesse ptiblico como um somatério
de interesses, além de torné-lo ainda mais vago, apenas contribuiria para a produgdo de um
conceito individualista (JUSTEN FILHO, 1999).

Por fim, também é possivel dizer que o interesse ptiblico ndo coincide com o interesse
da sociedade. Como esclarecido por Moreira Neto (1998), o interesse publico “cujo atendi-
mento se atribui ao Estado, é qualitativamente diferente do interesse individual e, mesmo,
do interesse coletivo dos grupos sociais secundérios; ndo se trata de uma questdo de grau

de importancia, mas de sua prépria natureza” (MOREIRA NETO, 1998, p. 2).

4 O interesse publico como conceito juridico indeterminado

Trabalha-se com um conceito indeterminado ou fluido sempre que dada nogio nio
consiga, por si s6, mas somente diante do caso concreto ou com o auxilio de outros con-
ceitos, trazer um significado suficiente para o termo. Cabe, aqui, a licdo de Celso Antonio
Bandeira de Mello, para quem ndo basta que a palavra seja imprecisa, pois nesse caso o
problema seria resolvido pela simples substituig¢do dessa palavra; é necessdrio, antes, que o
conceito seja suficientemente vago para ser considerado um conceito juridico indetermina-
do (MELLO, 20104, p. 21).

Dessa forma, os conceitos juridicos indeterminados possuem, basicamente, a seguin-
te estrutura: (i) quanto a seu significado, possuem uma zona de certeza que traduziria a de-
fini¢do do termo; (ii) essa zona de certeza seria dividida em uma “zona de certeza positiva”,
em que se abarcariam as situagdes em que ndo haja divida quanto a aplicagdo do conceito e
em uma “zona de certeza negativa”, em que se enquadrariam as situagdes em que nio haja
davida quanto a impossibilidade de aplicagdo do conceito; (iil) entre as zonas de certeza po-
sitiva e negativa existiria o denominado “halo conceitual” ou “zona de incerteza”, em que

se alocariam as davidas sobre a aplicagdo do conceito, sendo que nas hipéteses em que essa
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zona de incerteza fosse demasiadamente ampla estarfamos diante de um conceito juridico
indeterminado.

Assim, por mais indeterminado que seja o conceito, verifica-se nele mesmo a possibi-
lidade de identificar-se um contetido capaz de apresentar uma definigdo minima ou, como
afirma Fabio Medina Osoério, “o interesse publico ndo é um conceito ‘indeterminédvel’, em
que pese sua inegével amplitude seméantica” (OSORIO, 2000, p. 73).

No entanto, o fato de o termo ser considerado um conceito juridico indeterminado
nem sempre denota uma questdo de falha legislativa ou impossibilidade de conceituagio,
mas, em alguns casos, de pertinéncia quanto a utilizagdo de termos que possam abranger
um nimero maior de situagdes, cabendo ao intérprete o bom uso desses conceitos. Isto é,
em muitos casos, a criagdo de conceitos juridicos indeterminados deve ser entendida como
uma técnica legislativa que visa a possibilidade de, por meio de termos mais amplos e ge-
néricos, abarcar um nimero maior de situagdes juridicas a serem abrangidas por aquela
norma.

Ademais, especificamente no que se refere ao ramo do Direito Administrativo, a exis-
téncia de conceitos indeterminados pode dar margem ao uso da discricionariedade admi-
nistrativa, em que, diante de conceitos assim qualificados, a Administragido poderia atuar
com certa margem de liberdade, desde que sua escolha se enquadrasse nos ditames legais e
estivesse devidamente motivada.

Assim, considerando a estrutura dos conceitos juridicos indeterminados acima nar-
rada, verifica-se que o halo conceitual ou zona de incerteza do termo “interesse publico” é
suficientemente vaga, abarcando um sem-ntimero de situagdes, possuindo uma zona de cer-
teza negativa visivel, conforme narrado na se¢do anterior, quanto as hipdteses em que néo
ha qualquer possibilidade de enquadré-lo, e uma zona de certeza positiva, em que identifi-
cado quando o Estado atua em prol do interesse publico, o que autoriza a caracterizagdo do

termo como um conceito juridico indeterminado.

5 A contribuicdo da doutrina estrangeira ao tema

Como visto, a nogdo de supremacia do interesse publico de Celso Anténio Bandeira
de Mello vem bastante influenciada pelos ensinamentos de Renato Alessi, que, com base
em autores como Carnelutti e Piccardi, desenvolveu a divisdo entre interesses ptblicos pri-
mérios e secunddrios.

Para o autor, a nogdo de interesse publico, entre outros aspectos, se traduz na possi-
bilidade de a Administragdo valer-se de algumas prerrogativas para sua devida protecao.
No entanto, com a finalidade de evitar situagdes de desvio de poder/finalidade ou mesmo
de autoritarismo, ha a necessidade de identifica¢do das situagdes em que esta atua com a fi-

nalidade de concretizagio do interesse publico das hipéteses em que busca, tdo somente, a

A dogmatica do interesse pGblico: pardmetros minimos para a
adequagado do principio da supremacia do interesse pablico 3

-—
(83
w

Simetria

Simetria - Revista do Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo | Ano VIl - Ne10 - 2022



concretizagio de interesses que lhe sdo pertinentes (ALESSI, 1970).

Assim, conforme a li¢do do autor, o interesse primdrio estaria presente nas situagdes
em que a Administragdo atuasse para a satisfagdo dos interesses coletivos (ALESSI, 1970,
pp. 184-5). Em outros termos, o interesse protegido pela Administragio Publica no exerci-
cio de sua fungido e que, consequentemente, lhe concede uma posigéo juridica peculiar ¢, tdo
somente, aquele que pertence a coletividade e, exatamente por demandar maior protegdo
pelo Estado, lhe outorga caracteristicas de sobreposi¢do ante o particular.

Por outro lado, o interesse publico secundario seria aquele afeto a prépria Administragio
Publica, enquanto ente personalizado. Embora a compreensdo da existéncia de um interesse
préprio da Administragdo nio fosse pacifica, se construfa a ideia de que qualquer interesse por
ela detido obrigatoriamente atendia ao interesse ptblico primério, devendo o Estado, no exerci-
cio de sua fungdo, ainda que na protecio de eventuais interesses proprios, atuar em estrita con-
sonancia com o interesse ptblico primario (ALESSI, 1970, pp. 184-5).

Além das ligoes do autor italiano, também se destaca a obra de Hector Jorge Escola
intitulada E/ interés pablico como fundamento del derecho administrativo, em que se insere a
nogio de interesse publico como um dos fundamentos do Direito Administrativo, correla-
cionando-a as matérias abordadas por esse ramo da ciéncia juridica (ESCOLA, 1989).

Para o autor, a submissdo da Administragao Publica ao principio da legalidade, embo-
ra necessaria a prevencdo de eventuais abusos no exercicio da fungdo publica, ndo era mais
suficiente para garantir as liberdades e os direitos dos individuos, conforme era possivel
notar pelas crescentes teorias que demonstravam que, ainda que cumprida a lei, nem sem-
pre se alcancava a finalidade nela prevista, sendo necessdrio um critério apto a evitar tais
consequéncias (ESCOLA, 1989).

Assim, a nogdo de interesse publico, mais do que finalidade do Estado, poderia ser
utilizada como forma de identifica¢do do cumprimento do principio da legalidade néo so-
mente concebido como o estrito cumprimento da norma legal, mas também como o alcance
da finalidade prevista em lei.

O interesse publico, como fundamento do Direito Administrativo, era aquele enten-
dido como “a soma de uma maioria de interesses coincidentes, pessoais, diretos, atuais ou
eventuais, mas também o resultado de um interesse emergente da existéncia da vida em
comunidade, o qual a maioria dos individuos reconhece também como um interesse préprio
e direito” (ESCOLA, 1989, p. 31), ou seja, correspondia ao interesse ptiblico primario, cuja
protegdo e concretizagdo é dever e fundamento do Estado.

A relevancia da obra estd em ser uma das primeiras acerca do tema, reunindo as
principais caracteristicas e peculiaridades da nogdo de interesse publico existentes a época
e destacando a influéncia desse conceito em quase todas as matérias do Direito Adminis-

trativo, facilitando a compreensdo do regime juridico diferenciado desse ramo do Direito.
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6 A desconstrucio do principio da supremacia do interesse publico

Ao longo dos anos, também se manteve presente com maior ou menor incidéncia as
doutrinas de desconstrugdo do principio da supremacia do interesse putblico, baseadas em
criticas de diferentes naturezas a tal principio.

Uma primeira manifestacdo nesse sentido parte de Carlos Ari Sundfeld (2000) ao
sustentar que ndo haveria qualquer supremacia em relagdo ao interesse publico, mas, sim,
sua prioriza¢do quando contraposto aos interesses privados. Assim, indicava o autor que
haveria uma relagdo de “autoridade” do interesse publico quando contraposto ao interesse
privado, visto que a ideia de supremacia parecia remeté-lo a algo superior a tudo e a todos,
o que poderia por em risco os direitos individuais (SUNDFELD, 2000, p. 154).

Na mesma linha de argumentagdo vieram, posteriormente, as criticas de Floriano
Peixoto de Azevedo Marques Neto, que propunha a revisdo da nog¢do supremacia do inte-
resse ptblico para uma prevaléncia do interesse publico ( MARQUES NETO, 2002, p. 165).

Talvez a posigdo mais representativa do dissenso quanto a formulagdo da ideia de su-
premacia do interesse ptblico sobre o privado tenha partido do artigo de Humberto Avila
(1999), publicado em O direito piiblico em tempos de crise, em que o autor trazia severas criti-

cas ao aludido principio, como consta da sintese (AVILA, 1999, p. 126):

Em face de todo o exposto — e assim passamos a conclusdo —, entendemos
que o “principio da supremacia do interesse ptblico sobre o privado” néo
é, rigorosamente, um principio juridico ou norma-principio:

- conceitualmente ele ndo é uma norma principio: ele possui apenas um
grau normal de aplicagdo, sem qualquer referéncia as possibilidades nor-
mativas e concretas;

- normativamente ele nio é uma norma-principio: ele ndo pode ser descri-
to como um principio juridico-constitucional imanente;

- ele ndo pode conceitualmente e normativamente descrever uma relagio
de supremacia: se a discussio é sobre a fun¢do administrativa, ndo pode
“o0” interesse publico (ou os interesses publicos), sob o dngulo da atividade
administrativa, ser descrito separadamente dos interesses privados.

As ponderagdes feitas tornam também claro que este “principio” ndo pode
ser havido como um postulado explicativo do Direito Administrativo:

- ele ndo pode ser descrito separada ou contrapostamente aos interes-
ses privados: os interesses privados consistem em uma parte do interesse
publico;

- ele ndo pode ser descrito sem referéncia a uma situagéo concreta e, sendo
assim, em vez de um “principio abstrato de supremacia” terfamos “regras
condicionais concretas de prevaléncia” (varidveis segundo o contexto).

Pode-se afirmar que dessas criticas surge uma corrente doutrinaria que buscava des-

construir o principio da supremacia do interesse ptblico sobre o privado (HACHEM, 2011,
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pp. 219-368), a partir da mais variada gama de argumentos, dentre os quais: (i) a impossi-
bilidade de caracterizagdo da supremacia do interesse publico como um principio, princi-
palmente por sua incompatibilidade com os critérios de ponderagio e pela inexisténcia de
expressa previsdo legal que a consagre; (ii) a inutilidade do principio pela indeterminagio
do conceito de interesse publico; e, (iii) sua possivel utilizagdo para a pratica de desvios e
abuso de poder por parte da Administragido Publica.

Quanto a impossibilidade de se caracterizar a supremacia do interesse ptiblico como
um principio, a doutrina levanta dois argumentos principais. O primeiro deles, com base
na teoria dos principios de Humberto Avila, indicaria a incompatibilidade com a nogio de
principio trazida pelo autor, principalmente pela inexisténcia de previsdo normativa que o
consagrasse. Ja o segundo se detém a impossibilidade de utilizagdo da técnica de pondera-
¢do, com base na doutrina de Robert Alexy, visto que tal principio sempre se sobreporia aos
demais (AVILA, 1999).

Ao detalhar os possiveis significados de principio, Humberto Avila aponta que falta-
riam a supremacia do interesse publico fundamentos juridico-positivos de validade, o que
impossibilitaria que fosse descrito como “um principio juridico-constitucional imanente,
mesmo no caso de ser explicado como um principio abstrato e relativo, pois ele nio resulta,
ex constitutione, da anélise sistematica do direito” (AVILA, 1999, p. 109). Por outro lado,
as posig¢des que rebatem a critica se valem do texto constitucional, que, conquanto nio faga
mencgdo expressa ao termo “interesse publico”, o preveria indiretamente no artigo 3¢, in-
ciso IV, em que se expressa como um dos objetivos fundamentais da Republica Federativa
do Brasil “promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e
quaisquer outras formas de discrimina¢do” (HACHEM, 2011, pp. 221-30).

Outra critica diz respeito a incompatibilidade do principio da supremacia do interes-
se publico com a técnica de ponderagdo desenvolvida por Robert Alexy, ja que a ele seria
concedida uma prevaléncia a priori, antagdnica a nogio de principio. De acordo com Alexy
(1993), o ordenamento juridico seria composto por duas espécies normativas, as regras e 0s
principios, sendo o principal fator de distingdo entre elas a possibilidade, no primeiro caso,
de aplicacdo imediata, com a exclusdo de qualquer outra norma; enquanto no segundo caso,
antes de aplicada a norma a qualquer hipdtese féitica, deveria ela ser ponderada com as de-
mais normas passiveis de aplica¢do naquele caso, a fim de se encontrar aquela que melhor
se adequasse a resolugdo do conflito. Desse modo, no caso dos principios, seria obrigatéria
ao aplicador do direito a observancia de todas as normas aplicdveis a colisdo em analise,
realizando um balizamento entre elas, a fim de concluir pela que tivesse maior peso em re-
lagdo as outras, o que excluiria qualquer possibilidade de aplicagdo a priori de um principio.

Em sentido oposto, defende-se que a ideia de principio utilizada pela doutrina em

7

questdo ndo é a Unica existente. Enquanto tal doutrina, com base nas li¢oes de Robert

A dogmatica do interesse pGblico: pardmetros minimos para a
adequagado do principio da supremacia do interesse pablico 3

-
o

Simetria on

Simetria - Revista do Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo | Ano VIl - Ne10 - 2022



Alexy e Ronald Dworkin, traz essa separagio rigida entre regras e principios, a posi¢do
adotada por Celso Antonio Bandeira de Mello define os principios segundo sua essenciali-
dade para o regime juridico-administrativo, ao tratd-los como “mandamento nuclear de um
sistema, verdadeiro alicerce dele, disposi¢do fundamental que se irradia sobre diferentes
normas, compondo-lhes o espirito e servindo de critério para exata compreensdo e inteli-
géncia delas” (MELLO, 2010, p. 53). O conceito de principio adotado pelo autor é muito
assemelhado ao conceito de postulado dado por Humberto Avila que, apesar de situado em
um campo diverso daquele em que se situam as regras e principios, indica um dos motivos
de divergéncia entres essas posi¢des (AVILA, 2011, p. 88).

Outra critica recebida refere-se a classificag¢do do interesse ptiblico como um conceito
juridico indeterminado, o que permitiria que a Administragdo o manuseasse para quaisquer
objetivos, inclusive os ilegais. Nesse ponto, Alice Gonzalez Borges sustenta a impossibili-
dade de se “confundir a supremacia do interesse ptblico — alicerce das estruturas democréa-
ticas, pilar do regime juridico-administrativo — com suas manipulagdes e desvirtuamentos
em prol do autoritarismo retrégrado e reaciondrio de certas autoridades administrativas”,
sendo certo que, nesses casos, “o problema, pois, ndo é do principio; é, antes, da sua aplica-
¢do pratica” (BORGES, 2011, p. 3).

Por fim, uma ltima critica se dirige a incompatibilidade entre o principio da supre-
macia do interesse publico e a protegdo garantida ao principio da dignidade da pessoa hu-
mana, também pela dtica dos possiveis excessos praticados pela Administragdo Publica.
Na linha exposta no pardgrafo anterior, parcela da doutrina pondera nédo haver imediata
incompatibilidade, visto que em um Estado democratico de direito, a proteg¢do ao interes-
se publico decorre diretamente do fundamento constitucional de que toda a pessoa deve
ser dotada da qualidade intrinseca a ela de ser humana e, portanto, merecedora de respeito
tanto dos demais individuos da sociedade quanto do préprio Estado, cabendo a este, por

sua vez, a prote¢do dos direitos decorrentes dessa posigdo (HACHEM, 2011, pp. 325-49).

7 Parametros minimos para a aplicacido do principio

Parte das criticas dirigidas ao principio se refere a possiveis irregularidades em sua
aplicagdo, o que, em nossa visdo, ndo afastaria sua relevancia ou determinaria sua exclusio
do sistema juridico, mas implicaria a criagdo de padrdes de adequagdo e controle, autorizan-
do sua compatibiliza¢do com outras garantias normativas.

E nesse sentido que Daniel Wunder Hachem propde a observancia dos seguintes
requisitos minimos para a garantia de que a supremacia ndo se daria de forma ilegal:
“(a) existéncia de previsdo normativa especifica, instituindo uma competéncia juridi-
ca; (b) dever de motivagio; (c) respeito as demais sujei¢des especiais do regime juri-

dico-administrativo; (d) garantia de uma compensagio juridica, quando a aplicagdo do
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principio provocar um dano anormal e especial” (HACHEM, 2011, p. 206).

Dessa forma, seria adequado que, diante do caso concreto, fosse verificado se os se-
guintes parametros minimos estariam sendo atendidos: (i) deve haver uma atribuicéo legal
de competéncia para que a Administracdo Publica esteja autorizada a agir em dada situagdo
juridica, sendo que tal atribui¢do pode se dar de forma expressa ou implicita; (ii) deve-se
observar todos os demais principios e regras as quais se sujeita a Administragdo Publica
diante daquele caso; e, (iii) o ato praticado deve trazer um real beneficio as pessoas afetadas
ou trazendo prejuizos insuportéveis, deve haver uma forma de compensago.

O primeiro requisito — necessaria atribui¢do de competéncia legal para agir — tem re-
levo tanto pela submissdo da Administragdo Publica ao principio da legalidade quanto pela
impossibilidade de que esta atue em campos que podem de forma mais eficaz ser atribuidos
a iniciativa privada ou a sociedade civil, dado néo ser permitido ao Estado atuar com mo-
nopélio das atividades que nio lhes foram concedidas pela Constituigio Federal, em conso-
nancia com o principio da subsidiariedade.

Tal atribuigdo de competéncia pode se dar de forma expressa, como ocorre, por
exemplo, com o disposto nos artigos 21 e 23 da Constituigdo Federal, que dispdem sobre
as competéncias materiais da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios; ou
de forma implicita, quando o dispositivo atribua a possibilidade de atuagdo discriciondria a
Administragdo Publica, como ocorre, por exemplo, nos dispositivos que concedem margem
de escolha ou naqueles que trabalham com conceitos juridicos indeterminados.

Existente o dever de agir, deve-se analisar, diante do caso concreto, todos os demais
principios e regras a que a Administragdo Publica estara sujeita, tais como os principios da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade administrativa, da publicidade e da eficiéncia,
descritos no artigo 37, caput, da Constitui¢do Federal. Esse bloco normativo pode variar
conforme a espécie de atuagdo, como ocorreria, por exemplo, se no contexto estivéssemos
diante de um processo administrativo em que, além dos principios constitucionais descri-
tos, a Administragdo também estaria sujeita a observancia daqueles contidos no artigo 2°
da lei federal n® 9.784/99.

Por fim, existente o dever de agir e observadas as sujei¢gdes impostas a Administra-
¢do, deve-se analisar se sua atuagdo, em confronto a um interesse privado juridicamente
protegido, trara um beneficio aos individuos afetados ou, trazendo prejuizos, que eles néo
sejam considerados insuportéveis, hipétese em que a Administragdo terd o dever de com-
pensar o individuo lesado, visto que, embora exista a possibilidade legal de se mitigar os
interesses privados ante o interesse publico, inexiste qualquer atribuigdo legal que permita
suprimi-los diante de um confronto.

Assim, se o ato praticado traz um beneficio, ainda que indireto, ao particular, a sobre-

posigdo do interesse publico a seus interesses estard justificada, ja que lhe é concedida uma
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compensagdo por eventuais prejuizos que tenha sofrido. Seria o caso, por exemplo, de uma
obra para a construgdo de uma nova linha de metrd, em que os moradores de dada locali-
dade, inicialmente prejudicados pelos inconvenientes causados pelas interdigdes, transito
ou outros fatores, se veriam, posteriormente, recompensados por uma intervengio putblica
relevante para a regido de sua moradia, inclusive com eventual valorizagdo imobilidria de-
corrente das obras.

Acaso o ato praticado ndo traga beneficios ao individuo lesado, tratando-se de atua-
¢do da Administragdo por meio de atos licitos, esta apenas teria a obrigag¢io legal de indeni-
zar se tal atuagdo trouxesse prejuizos insuportaveis ao particular, visto que em consonan-
cia com o interesse publico os membros da sociedade possuem o dever legal de suportar os
prejuizos que ndo sejam especiais ou anormais, os quais ndo ensejam qualquer responsabi-
lidade por parte da Administragao.

Tratando-se de prejuizo insuportével, todavia, cabe 8 Administragdo recompensar o
individuo pelos danos sofridos, como ocorre, por exemplo, nos casos de indenizagdo por de-
sapropriagdo, na rescisio unilateral de contratos administrativos sem culpa do particular ou
até mesmo no ressarcimento, em alguns casos, pela revogagio do procedimento licitatério.

Desse modo, parece-se nos que, ainda que de forma introdutéria, os critérios adota-
dos pelo autor tém relevancia pratica, uma vez que podem servir de pardmetros para a mi-
tigacdo de desvios, sem que, para tanto, seja necessaria a ado¢do de medidas mais drésticas,
como afastar, por completo, o principio da supremacia do interesse ptblico, que ainda hoje

¢é visto como fundamento do Direito Publico.

8 Consideracoes finais

Como sustentado ao longo do presente artigo, a nogdo de interesse publico, embora
ainda pendente de uma defini¢do precisa, norteou o préprio desenvolvimento do Direito
Administrativo, delineando as finalidades e consequentes instrumentos de atuagio disponi-
veis a Administragdo Puablica. O reconhecimento da supremacia do interesse publico sobre
o privado como um principio, ainda que tenha recebido duras criticas doutrindrias, foi im-
portante para consolidar o regime juridico-administrativo hoje vigente no Brasil.

Por outro lado, tal instituto, assim como tantos outros, também acabou assolado pela
mécula do desvio de poder, vindo a ser utilizado para justificar o abuso e a obtengio de be-
neficios pessoais, algo que, de fato, ndo se pode admitir.

Contudo, ainda nos parece possivel a formulagdo desse principio como alicerce da
fung¢do administrativa, motivo pelo qual a doutrina vem trabalhando com mecanismos e
requisitos especiais que tornem sua aplica¢do mais consentanea ao Direito atual, inclusive
compatibilizando-o a l6gica integrativa vigente e a respectiva protegdo dos direitos indivi-

duais, com os quais ndo se mostra, de pronto, incompativel.
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Nesse contexto, buscou-se contribuir com a compreensdo do panorama da evolugio
do referido principio, a partir da abordagem doutrinaria, de modo a langar a reflexdo a nova
roupagem que a supremacia do interesse publico merece, mais condizente com o contexto
atual, a que se coloca como lacuna e agenda relevante para futuros estudos o teste pratico
e andlise de jurisprudéncia acerca da aplicagdo das diretrizes de controle do principio em

situagdes conflituosas e a averiguagdo quanto a efetiva possibilidade de se coibir abusos.
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Resumo: Ao decidir prestar um determinado servigo ptblico por meio de sua conces-
sdo a iniciativa privada, deve a administragio justificar tal escolha, demonstrando de que
forma essa é a medida que melhor se adequa ao interesse publico subjacente a prestagdo do
servigo. Essa justificativa se vincula ao fato de que a realizagdo da concessdo se materializa
por atos administrativos, e ndo se referird apenas a decisdo de conceder em si, mas tam-
bém, por consequéncia, aos termos e parametros sob os quais a concessdo serd feita. Um
desses parametros seré o prazo de duragdo do contrato, que, por ser normalmente longo, é
frequentemente questionado judicialmente ou pelos 6rgdos de controle. O presente artigo
pretende examinar aspectos relevantes ao exercicio da competéncia administrativa discri-
ciondria na escolha desse prazo, avaliando se o interesse putblico envolve, em todos os ca-
sos, a escolha do prazo minimo estimado como necessario para a amortizagio dos investi-

mentos contratualmente determinados, como é recorrentemente apontado na doutrina, ou

1 Recebido em: 30 set. 2022 — Aprovado em: 31 out. 2022.
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se hd outras nuances referente ao prazo a serem consideradas pelo agente publico incum-
bido da decisdo, tendo-se em vista os pressupostos do ato administrativo praticado no caso
concreto, a finalidade da concessdo, e os demais pardmetros e termos que estardo envolvi-
dos. Para o cumprimento dessa tarefa, ¢ de grande valia o recurso a conceitos econdémicos,

de cujas sinergias com a ciéncia juridica nos valeremos em nossa exposigao.

Palavras-chave: Ato administrativo. Contrato administrativo. Concessoes de servico

publico. Competéncia discricionaria. Economia e Direito.

Abstract: When deciding to provide a particular public service through a public ser-
vice concession, the public sector must justity such choice, demonstrating how this is the
measure that best suits the public interest underlying the provision of the service. This
Justification is linked to the fact that the concession agreement is materialized by acts of
the public sector (administrative acts), and will not only refer to the concession itself, but
also, consequently, to the terms and parameters under which it will be made. One of these
parameters will be the duration of the contract, which, as it is usually long, is often ques-
tioned in courts. This article intends to examine aspects relevant to the exercise of discre-
tionary power by the public sector in choosing this duration, assessing whether the public
interest involves, in all cases, choosing the minimum duration estimated as necessary for
the amortization of investments contractually determined, as is repeatedly pointed out in
the literature, or if' there are other nuances regarding this duration that should be con-
sidered by the government agent responsible for the decision, in terms of the goals, the
reasons and the context involved. In order to fulfill this task, law and economics concepts

are of great value.

Keywords: Administrative act. Public contracts. Public service concessions. Discre-

tionary power. Law and Economics.

1 Introducao

A Constitui¢do Federal de 1988 estabelece, em seu art. 175, que incumbe ao poder
publico a prestagdo dos servigos publicos. Nesse mesmo artigo, determina que essa presta-
¢do podera se dar de forma direta, ou sob regime de concessdo ou permisséo.

Para dar cumprimento ao ditame constitucional, foi editada a Lei n® 8.987/1995, que
em seu art. 5° determinou que, ao ponderar sob essas formas de prestagdo e finalmente op-
tar pela prestagdo do servigo por meio de concessido ou permissdo, o poder concedente de-

vera publicar ato justificando a conveniéncia dessa escolha:

-
o
w
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Art. 5° O poder concedente publicara, previamente ao edital de licitagdo,
ato justificando a conveniéncia da outorga de concessio ou permissio, ca-
racterizando seu objeto, 4rea e prazo.

Ao exigir expressamente, e de maneira especifica, a publica¢do dessa justificativa,
denota-se que o legislador reconheceu a complexidade inerente a decisdo sobre a forma de
prestagdo do servigo, ciente da multitude de aspectos a serem considerados pelo agente pu-
blico incumbido de tomé-la, no exercicio da fung¢do administrativa que lhe compete.

A ampla complexidade inerente a realidade fatica com que se depara o agente ptblico
é responsavel por configurar marcante zona de incerteza sob a qual ele devera necessaria-
mente decidir, mas estara sempre circunscrita, contudo, a uma “zona de certeza”, cujos con-
tornos sdo estabelecidos pelo interesse publico visado. Trata-se de ato a ser praticado no
exercicio de competéncia administrativa discriciondria, sempre vinculada, naturalmente, a
busca do interesse publico que é sustentdculo do regime juridico administrativo.

Essa complexidade, além disso, ndo se esgotard com a escolha da forma sob a qual o
servigo serd prestado. De fato, o contetido do ato que materializar a decisdo pela delegacdo
envolvera uma série de detalhes e parametros inerentes a ela, os quais, consequentemente,
também integrario sua justificativa, como, por exemplo, nos termos do art. 23 da Lei Fede-
ral n® 8.987/1995: o objeto e a drea da concessdo; o modo, a forma e as condigdes de pres-
tagdo do servigo; os critérios, indicadores, férmulas e pardmetros definidores da qualidade
do servigo; o prego do servigo e os critérios para reajuste e revisdo das tarifas; e o prazo de
duragio da concessio.

E sobre os aspectos envolvidos na determinaciio desses detalhes e pardmetros que
pretendemos nos debrugar no presente trabalho, aprofundando-nos, com efeito, em apenas
um parametro particular, qual seja, o prazo de duragdo da concessao.

Em outras palavras, pretendemos estudar o ato administrativo de realizagio da con-
cessdo no que tange a escolha de seu prazo de duragdo, delineando as condi¢des que devem
ser satisfeitas para que a escolha desse prazo seja capaz de satisfazer os pressupostos de
validade do ato administrativo praticado, tornando-o consentaneo com o interesse publico
buscado.

A esse respeito, constata-se que sio frequentes na doutrina vinculagdes do prazo de
duragdo do contrato® de concessdo apenas ao tempo necessario a amortizagio dos investi-
mentos especificos realizados, o que, para os casos das parcerias publico-privadas (PPP)?,

foi inclusive colocado no texto da lei*. Consoante pretendemos demonstrar neste trabalho,

2 Cumpre notar, na esteira dos ensinamentos de Toshio Mukai (2015, p. 282), que a Constituicdo de 1988, em seu art. 175, “optou
claramente pela natureza contratual” da concessdo de servigo publico.

3 Concessdes administrativas e patrocinadas.

Art. 52, inciso |, da Lei Federal n2 11.079/2004: “I — o prazo de vigéncia do contrato, compativel com a amortizagéo dos investimentos
realizados, ndo inferior a 5 (cinco), nem superior a 35 (trinta e cinco) anos, incluindo eventual prorrogacdo” (grifo nosso).
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contudo, ha uma série de problemas metodolégicos na forma como tem sido explorada essa
relagdo. Além disso, ha outros aspectos, tdo ou mais importantes, mas normalmente nio
considerados, que deveriam ser levados em conta pelo agente ptblico na escolha deste pa-
rametro contratual, para que essa escolha efetivamente possibilite o cumprimento do inte-
resse publico visado.

Nesse sentido, com o recurso a conceitos oriundos da ciéncia econémica, pretende-
mos expandir essa visdo ao trazer olhar mais aprofundado a respeito de quais fatores estio
efetivamente envolvidos na determinagio do prazo, e a respeito de quais as consequéncias
do prazo escolhido para o sucesso/insucesso do projeto concessério. De posse de tais co-
nhecimentos, acreditamos ser possivel agregar contribui¢des normalmente pouco explora-

das a respeito do tema.

2 Os pressupostos de validade dos atos administrativos de realizacido da
concessio e o art. 5° da lei n® 8.987/1995

A efetivagdo da concessdo do servigo perpassa pela materializagdo de diversos atos
administrativos, que envolverdo, apés a realizagdo dos estudos pertinentes e da decisdo
pela concessdo, a publicagdo do edital de concessdo, e a eventual realizagdo de todos os de-
mais atos envolvidos no procedimento licitatério®, até a eventual assinatura do contrato de
concessao.

Essa sequéncia de atos administrativos é assim explicada por Egon Bockmann Mo-

reira (2010, p. 86, grifos no original):

O cléssico autor francés Bonnard apresentou a concessio de servigos pu-
blicos como ato complexo, ‘composto de trés elementos, que sdo um ato
regulamentar, um ato-condi¢do e um contrato. Mas, apesar dessa forma
complexa, a concessdo constitui um ato Gnico, porque os seus trés atos
constitutivos sio condicionados um pelo outro’. O objeto do ato regu-
lamentar é o de ‘fixar as regras de organizagdo e de funcionamento do
servigo’.

Para fins deste artigo, interessam-nos especificamente os atos que consubstancia-
rdo o “ato regulamentar”, que em nosso entendimento, é composto: pelo ato que mate-
rializa a oferta de outorga da concessio e pelos consequentes atos que determinardo os
termos e parametros pertinentes a concessio, especificamente no que refere ao prazo
de duragdo, que é o objeto de nossa investigagdo. Esses atos serdo exteriorizados e tor-

nar-se-3o existentes com a publicagdo do edital de concessdo, veiculo introdutor das

5 Consoante art. 175 da Constituicdo Federal, e art. 14 da Lei 8.987/1995, a concess3o de servico publico deve ser precedida de licita-
¢do, devendo o edital deve especificar o prazo da concesséo.
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normas pertinentes a concessdo, por meio do qual adquirirdo contetdo® e forma.

Aplicando entendimento derivado da citagdo supra, trataremos tais atos como um
“ato Gnico”, uma vez que, realizando-se a concessio, faz-se necessario concomitantemente
determinar seus parametros. O conjunto de parametros assim determinado, nesse sentido,
pode ser compreendido como integrante do contetido do “ato regulamentar”, que decide
pela concessdo e fixa as regras a ela aplicaveis.

Como ato administrativo, naturalmente, esse ato observara a disciplina juridica perti-
nente a sua espécie. Assim, seus pressupostos de validade serdo, seguindo-se a classificagdo

de Celso Antonio Bandeira de Mello (2013), os referentes a:

1. sujeito (pressuposto subjetivo);

ii. motivo e requisitos procedimentais (pressuposto objetivo);
iii. finalidade (pressuposto teleolégico);
iv. causa (pressuposto 16gico)

v. formalizagdo (pressuposto formalistico).

Pode-se inferir, nesse sentido, que, no supracitado art. 5°da Lei Federal n®8.987/1995,
o legislador, ao prever destacadamente a necessidade de publicagdo das justificativas a res-
peito da “conveniéncia” da opgdo pela concessdo, nada mais fez que deixar explicita uma
exigéncia que ja decorreria naturalmente do regime juridico-administrativo a que os atos
administrativos de realizagdo da concessdo do servigo estdo sujeitos.

Com efeito, da expressdo “conveniéncia da outorga da concessao, [_...], caracterizando
seu objeto, 4rea e prazo”, extraem-se os pressupostos objetivo, teleolégico e 16gico do ato,
uma vez que para justificar essa conveniéncia, o administrador devera expor, devidamente:
a situagdo que ensejou a realizagdo da concessdo (motivo); a finalidade pretendida com a
realizagdo dessa concessdo (finalidade); e a forma pelo qual o contetdo do ato de realizagio
da concessdo foi tido como o mais adequado (causa).

Portanto, para o estudo do “ato regulamentar” de realizagdo da concessido, devem-se
avaliar especialmente seus pressupostos objetivo (motivo para a realizagdo da concessio),
teleoldgico (finalidade pretendida com a concessdo do servigo), e 16gico (causa, adequagdo
do contetido do ato de concessdo)’. O agente publico incumbido de justificar a decisdo admi-
nistrativa deve especialmente justificar, nestes termos: por que é feita a concessdo (motivo),
para que ¢ feita (finalidade), e de que forma deve ser feita (contetdo, pressuposto 16gico).

Analogamente, deve, em sintonia com tais justificativas, fundamentar os principais

6 Notar que o ato serd invalido (pressuposto de validade) se seu conteudo for ilicito ou ndo permitido pela lei. Se a concessdo do servigo
ndo tiver, por exemplo, a necessaria autorizacdo legal (Lei 9.074, art. 29) ela serd tida como invalida. Maria Sylvia Zanella Di Pietro
(2019, p. 278) coloca que “o objeto deve ser licito, possivel (de fato e de direito), moral e determinado”.

7 O primeiro pressuposto, subjetivo, refere-se ao sujeito emanador do ato e sua competéncia (representante do poder concedente
titular do servigo concedido). O quinto (formalizagdo) toca as questdes procedimentais da formalizagdo do ato.
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parametros eleitos, explicitando de que forma o contetido destes parametros se conecta ao
motivo identificado e a finalidade buscada.

Quanto ao prazo, assim, deve justificar, em estrita e direta sintonia com 0s pressupos-
tos objetivo, teleolégico e 16gico do ato de realizagdo da concessdo: por que é escolhido esse
prazo (motivo), para que ¢é escolhido (finalidade), e de que forma deve ser escolhido (conte-
tdo, pressuposto 16gico). O prazo eleito deve, em outras palavras, ser tal que potencialize o
cumprimento dos objetivos visados com a concessio, revelando-se compativel com o moti-

vo para a realizagdo da concessdo e com a finalidade por ela buscada.

3 Competéncia administrativa discricionaria na determinac¢io do prazo
de durac¢ido da concessio

A Lei Federal n® 8.987/1995 nio estabeleceu limites minimos ou maximos de prazo®,
mas firmou que tais prazos devem ser sempre determinados (art. 29, inciso II°), e estabele-
ceu o prazo do contrato como item obrigatério no edital (art. 182, inciso I'°). Nesse sentido,
Carlos Ari Sundfeld (2005, p. 11):

Para as concessoes de servigos publicos regidas exclusivamente pela Lei de Conces-
sdo (as agora chamadas concessdes comuns), ndo ha prazos legais minimos nem maximos
de duragdo, tampouco piso legal de investimento; tudo depende das decisdes da Adminis-
tracdo em cada caso, a serem expressas no contrato. (grifo nosso)

As leis autorizadoras da concessdo do servigo, normalmente, estipulam um prazo ma-
ximo pelo qual se podera outorgar a concessdo. Em Sio Paulo, a Lei Estadual 16.260/2016"",

por exemplo, coloca a questdo nos seguintes termos:

Artigo 12 — Fica a Fazenda do Estado autorizada a conceder a explora-
¢do dos servigos ou o uso de dreas, ou parte de dreas, inerentes ao ecotu-
rismo e a exploragdo comercial madeireira ou de subprodutos florestais,
pelo prazo de até 30 (trinta) anos, dos préprios estaduais constantes do
Anexo desta lei.

A eleigdo do prazo especifico, limitada a este teto, com isso, envolvera um juizo por
parte do administrador que, consoante expusemos, deve comportar o atendimento da fina-

lidade publica a qual o ato de outorga da concessdo se destinara. Na esteira de tal raciocinio,

8 Diferentemente, a Lei Federal n2 11.079/2004, que institui normas gerais para licitagdo e contratagdo de 3233 publico-privada
(concessdes administrativas e patrocinadas) coloca o prazo de 5 a 35 anos.

9 |l - concessdo de servigo publico: a delegagdo de sua prestagdo, feita pelo poder concedente, mediante licitagdo, na modalidade
concorréncia ou didlogo competitivo, a pessoa juridica ou consorcio de empresas que demonstre capacidade para seu desempenho,
por sua conta e risco e por prazo determinado.

10 Art. 18. O edital de licitagdo sera elaborado pelo poder concedente, [...] e conterd, especialmente: | - o objeto, metas e prazo da
concessé@o.

11 Autoriza a Fazenda do Estado a conceder a exploragdo de servigos ou o uso, total ou parcial, de dreas em proprios estaduais que
especifica e dd outras providéncias correlatas
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esse parametro, assim como os demais, deveria ser escolhido no intuito de alcangar a maxi-
mizagdo da probabilidade de atingimento dos objetivos.

Para isso, a escolha do prazo deveria considerar todos os efeitos que a escolha do
prazo tem nos objetivos visados com a concessdo, em sintonia com o que ocorre para os
demais parametros (como os niveis de qualidade estabelecidos para o servigo, a seguranga
exigida, os investimentos tidos como necessarios, a disponibilidade do servigo, o custo da
tarifa etc.).

No entanto, diferentemente destes outros parametros ele é normalmente colocado,
doutrinariamente, apenas em fungio dos investimentos ora estimados para a prestagdo do
servigo, sendo calculado matematicamente, com base em projegoes de fluxo de caixa, a par-
tir das demais varidveis determinadas de forma aprioristica. Na se¢do seguinte, explicamos

essa visdo prevalente na literatura.

3.1 Critica a visdo prevalente na literatura: limites metodoldgicos para
a determinacdo do prazo da concessio apenas como um parametro
vinculado a amortizag¢io dos investimentos

Do ponto de vista da construgdo tedrica erguida até este ponto, ndo houve razoes
para tratar o prazo do contrato diferentemente dos demais parametros. Estabeleceu-se que
o prazo deveria ser definido, pelo agente puiblico incumbido da decisdo, em fung¢éo dos moti-
vos constatados e das finalidades buscadas, juntamente com os demais parametros também
definidos em fungdo destes mesmos pressupostos.

Costumeiramente, contudo, ao passo que se elegem os demais parametros contra-
tuais a partir de consideragdes diversas, as razdes para determinagio do prazo de duragio
das concessdes sdo associadas, apenas, ao tempo para a recuperagio dos investimentos que,
em regra, seriam feitos no inicio do contrato. O prazo definir-se-ia, assim, como um “para-
metro derivado”, em fungéo, precipuamente, da magnitude dos investimentos vislumbrada
ou, algumas vezes, como forma de possibilitar modicidade tarifaria. No caso das PPPs, essa
vinculagdo do prazo a amortizagdo dos investimentos foi inclusive colocada na lei (art. 5°).

Nas concessdes comuns, ndo hd determinagdes legais a esse respeito. Na doutrina,
contudo, esse entendimento é recorrentemente reafirmado. Nesse sentido, por exemplo,

Lufs Roberto Barroso (2002):

A duragido de tais contratos decorre nio apenas da necessidade de con-
ceder ao concessiondrio tempo suficiente para executar suas obrigagdes,
mas também, e sobretudo, dos vultosos custos envolvidos nas obras e ser-
vigos relacionados com o objeto de tais contratos. [....] O prazo longo,
portanto, é o mecanismo pelo qual o concessionario pode ser remunerado
pelos usudrios, mantendo-se a modicidade das tarifas.

determinacdo do prazo de duragdo de contratos de concessao e Analise Econdmica do Direito
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E de maneira muito semelhante, Guimardes et al. (2016, p. 21):

Logo, o prazo da concessdo passa a ter uma relevancia fundamental na
sua equagio economico-financeira, pois ele deve estar dimensionado de
modo a permitir a amortizagio e depreciagio de todos os ativos aplica-
dos na concessdo (além de assegurar uma taxa de retorno razoédvel ao
concessionario).

Para além do ambito doutrinario, também na seara jurisprudencial, o voto do minis-
tro Weder de Oliveira, do Tribunal de Contas da Unido, proferido em 2016, tratando no

caso de um projeto de PPP, traz o mesmo tipo de entendimento:

Um contrato com prazo mais longo do que o necessdrio para a amorti-
zagio dos investimentos é capaz de gerar ganhos injustificados para o
parceiro privado, ao passo que um prazo exiguo tende a lhe imputar per-
das econémico-financeiras, as quais podem leva-lo a faléncia, o que néo é
desejavel. (TCU-RP 01709320147, Voto do Relator: Weder de Oliveira,
Data de Julgamento: 29/06/2016, Plenario)

Perceba-se que o voto proferido pelo ministro chega a considerar que um prazo mais
longo que o estimadamente necessdrio para recuperar os investimentos representa “ganhos
injustificados”, ao passo que um prazo menor implica perdas ao concessiondrio. Tal enten-
dimento rejeita, nesse sentido, qualquer possibilidade de fixa¢do do prazo que nio se adé-
que a “exata medida” do tempo necessério para recuperacdo dos investimentos.

Nesse panorama, como forma de estabelecer o nexo entre o prazo do contrato e a
amortizagdo dos investimentos, exsurge a necessidade de que sejam realizados célculos ba-
seados em estudos de viabilidade econdmico-financeira, elaborados a partir de projecdes de
fluxo de caixa, para que se estabeleca matematicamente o prazo necessario para amortizar
os investimentos. Essa é a prética verificada na administragdo publica brasileira, e assim

coloca, por exemplo, Toshio Mukai (2015, p. 288):

O prazo em que o servico val permanecer com o concessiondrio nido é
aleatério, mas baseado em estudos técnicos que garantam e viabilizem a
amortizagdo, em condigdes normais de exploragdo, do capital investido.

Essa vinculagdo financeira entre o prazo e os investimentos contratuais iniciais, con-
tudo, acaba fazendo com que passem despercebidas diversas nuances inerentes ao signifi-
cado econdmico do prazo no dmbito do contrato e da prépria projegio de fluxos de caixa
utilizada para determina-lo.

A utilizagdo de projegdes financeiras para determinagdo ou justificativa do prazo
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encontra problemas e limites metodoldégicos, relacionados em apertada sintese: 1) a descon-
sideracdo do fato de que, tecnicamente, ndo se pode isolar a “amortizag¢do dos investimen-
tos” dos demais custos do contrato, de forma que o prazo nunca sera na pratica estabelecido
apenas com base nos investimentos, dependendo também de todo o plexo de custos e re-
ceitas vislumbrado pelo agente publico para o projeto; ii) a desconsideragdo do fato de que,
na prética, com base em proje¢des de fluxo de caixa, s6 um parametro pode efetivamente
ser determinado matematicamente (como varidvel endégena ou outputs), devendo os demais
parametros serem predeterminados como varidveis exégenas (inputs), o que significa que
o prazo acabaria por ser a tnica variavel eleita a “residual”, sendo preterido com relagio
a todos os demais parametros que o agente ptiblico escolhe no ambito da concessdo; iii) a
possivel extrapolagdo dos limites técnicos/tedricos das projecdes de fluxo de caixa, pela
desconsideragdo do fato de que sdo apenas estimativas, muitas vezes pouco robustas, e pela
desconsideragdo de que invariavelmente estdo na prética sujeitas a grande variagdo, espe-
cialmente quando se trata de projetos de longo prazo e/ou sem paralelos.

Avaliemos cada um destes problemas, na ordem em que apresentados.

Com relagdo ao primeiro ponto, Carlos Antonio Cintra do Amaral (2002, p. 86, gri-
to nosso) traz defini¢do mais abrangente que as anteriormente citadas, esclarecendo que o
prazo devera ser objeto de estudos de viabilidade econémico-financeira, mas ndo resultara
s6 da amortizagdo dos investimentos, e sim de toda a gama de parametros pertinentes a

concessio, em sua totalidade:

[..J o prazo da concessdo de servigo publico ndo pode ser livremente
estipulado. Ele deve resultar de sélidos estudos de viabilidade economi-
co-financeira. Deve ser estabelecido em fungio da equagio econdmica do
contrato, que é composta de custos, mais lucro, mais amortizagdo de in-
vestimentos menos receitas alternativas e acessérias. O prazo da conces-
sdo nio deve ser superior nem inferior ao necessdrio a amortizagio dos
investimentos previstos, considerada a equagio econdémica do contrato
em sua totalidade.

De fato, por conta da forma como funciona um estudo de viabilidade econémico-fi-
nanceira'?, nio se poderd isolar, tecnicamente, com o intuito de “calcular” o prazo necessa-
rio para viabilizag¢do do negdcio, a amortizagdo dos investimentos, havendo sempre neces-
séria vinculagdo aos demais custos e premissas envolvidas'®. Em termos financeiros, o custo
com a amortizagdo dos investimentos ndo é (matematicamente) diferente dos demais custos

envolvidos (sdo, em todos os casos, indistintamente, safdas de caixa).

12 Em tais casos, a viabilidade é entendida como VPL >=0 ou como TIR>= Taxa minima de atratividade.

13 Consoante Zizlavsky (2014):, sendo que T é o tempo, R é a taxa de juros real, FCL sdo os fluxos de caixa reais, resultantes de todas as
entradas e saidas de caixa, por investimento ou por custos correntes (capex/opex). Também é possivel a mesma equacdo, com valores
nominais. A TIR, analogamente, é a taxa (R) que zera o VPL.
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Nesse sentido, em termos matemadticos/financeiros, o prazo sera resultado dos inves-
timentos tanto o quanto o sera dos demais parametros que, por determinagdo legal, deve-
rio ser estabelecidos pelo Poder Concedente, a saber, por exemplo: 1) o modo e as condigdes
de prestagdo do servigo, ii) a forma de fiscalizagdo, iii) os direitos e deveres do usudrio, iv)
os critérios, indicadores, férmulas e parametros definidores da qualidade do servigo; v) o
valor de outorga minimo.

O prazo necessdrio para amortizar os investimentos, em outras palavras, devera ser tam-
bém o prazo necessdrio para “amortizar” os custos com um servigo com determinado para-
metro mais rigoroso de qualidade, e para “amortizar” o valor despendido para o pagamento
da outorga minima estabelecida no estudo de referéncia. Se o poder concedente exigir maior
sofisticagdo nos servigos e/ou maior outorga minima, entdo, para uma mesma quantidade de
investimentos, estara necessariamente ampliando o prazo necessério para atingimento da via-
bilidade econémica da concessdo, tanto quanto o estaria ao exigir um investimento de maior ou
menor porte no inicio da concessio. A costumeira vinculagio do prazo ao tempo para amortizar
os “Investimentos”, assim, acaba ofuscando que o prazo se vincula, na verdade, a toda a gama de
parametros escolhidos, tanto quanto se vincula aos investimentos.

Com relagdo ao segundo ponto, chama-se a atengdo para o fato de que, como o prazo
¢é apenas uma das demais varidveis envolvidas nessa equagdo, uma conta baseada em estudo
de viabilidade econdmico-financeira que pretenda calcular o prazo “necessario” ndo podera
calcular qualquer outro parametro. Para que o prazo possa ser “calculado”, todos os outros
parametros deverdo ser previamente estabelecidos. Estabelecer o prazo por meio desse me-
canismo, assim, é relegéd-lo (sem razdes aparentes) a condic¢do de tnica variavel residual,
mero resultado das outras premissas escolhidas.

Esse tipo de pratica tende a desconsiderar o fato de que por conta da forma como
funciona um estudo de viabilidade econdmico-financeira, que é materializado por um fluxo
de caixa descontado, a importancia do prazo para o resultado econdmico do projeto é ex-
ponencialmente diminuida para os periodos mais distantes do fluxo.

Tome-se como exemplo um fluxo de caixa de uma concessdo que apresente dados
conforme os da Figura 1, satisfazendo a condi¢do de VPL = 0 (ou seja, prazo compativel
com a amortizagdo total dos “investimentos'*”). Nessa simulagdo hipotética, supomos que
serdo feitos investimentos da ordem de R$ 50 milhdes no primeiro ano, R$ 50 milhdes no
segundo ano e R$ 50 milhdes no terceiro ano, estabilizando-se a geragdo de caixa em R$
21,2 milhdes anuais a partir do 4° ano (simulagdo compativel com a premissa de investi-
mentos robustos no inicio da concessdo e recuperagio lenta posterior), a partir de uma taxa

de desconto de 12% ao ano.

14 Como ja dito neste mesmo item, a amortizagdo nunca se refere apenas aos investimentos, mas sim a todos os gastos previstos para
o fluxo de caixa.
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Observe-se, nessa simulagio (Figura 1), como a importancia econdmica (valor des-
contado) dos fluxos de caixa, de mesmo valor real (R$ 21,2 milhdes), cai exponencialmente
ao longo dos anos, aproximando-se de zero no 302 ano. Em azul, o fluxo de caixa comum;

em vermelho, o fluxo de caixa descontado.

Figura 1 — Perda de importincia econdémica dos fluxos de caixa ao longo do
tempo

Fluxo de Caixa (RS milhdes) - 30 Anos - Evolugao do caixa
descontado
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Fonte: Elaboragio prépria.

Denota-se que os fluxos descontados se tornam exponencialmente menores ao longo
do tempo, ainda que se mantenham constantes as entradas reais de caixa anuais (R$ 21,2
milhdes). A partir do ano 20, os saldos de caixa passam a ser insignificantes, se comparados
ao saldo originalmente investido (R$ 50 milhdes nos primeiros trés anos).

Em verde, na Figura 2, representamos a amortizagido acumulada ao longo do tempo,
para os mesmos valores de saldo de caixa e de caixa descontado demonstrados na Figura
1. A amortizagdo dos investimentos acontece, em sua maior parte, nos primeiros anos do
contrato, tornando-se cada vez menos significativa com o passar do tempo (de acordo com
a perda de valor econdémico dos fluxos descontados). Em verde, na Figura 2, representamos
a amortizagdo acumulada ao longo do tempo, para os mesmos valores de saldo de caixa e de

caixa descontado demonstrados na Figura 1.
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Figura 2 — Amortizacdo dos investimentos ao longo do tempo

Saldo a amortizar acumulado ao longo do projeto
concessorio (RS milhdes)
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Fonte: Elaboragio prépria.

A amortizagdo dos investimentos realizados, como demonstra a figura, é virtualmen-
te nula a partir de certo tempo. Para chegar a amortizagdo total dos investimentos, nesse
mesmo exemplo, consoante Figura 2, seriam necessdrios 30 anos — mas nos Gltimos dez
anos, quase nada é efetivamente amortizado, de forma que cerca de 89,6% sdo amortizados
até o ano 20, e 96,2% até o ano 25.

Simulagdes equivalentes poderiam demonstrar que o impacto do alongamento do
prazo, para redugio da tarifa necessdria para amortizar os investimentos, é muito pequeno
a partir de certo momento. Assim, quanto mais longo o prazo, cada ano acrescentado tem
menor impacto relativamente a amortizagido dos investimentos: a partir de certo momen-
to, é necessario acrescentar grande quantidade de prazo para “viabilizar” a amortizagdo de
uma mesma quantidade de investimentos/custos.

Assim, o “pre¢o” a ser pago, em anos de vinculo contratual, para perfodos longos, é
mais elevado em perfodos longos. Diante disso, tratar o prazo do contrato exclusivamen-
te como uma resultante dos investimentos significa, efetivamente, considerd-lo como um
bem “abundante”, amplamente disponivel, a ser livremente esticado/encurtado de acordo
com a decisdo do administrador a respeito da quantidade de investimentos/custos/valor
de outorga desejado, como se o estabelecimento de prazos mais longos ou mais curtos ndo
tivesse outros efeitos no sucesso/insucesso da avenga, ou mesmo no interesse publico glo-

balmente considerado.
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Por fim, a terceira questdo concernente a essa vinculagio entre prazo e investimentos
diz respeito a possivel exacerbagido do papel dos estudos de viabilidade baseados em pro-
Jecdes financeiras como mecanismos aptos a efetivamente prever o tempo necessario para
amortizagdo dos investimentos contratuais. Questiona-se, em outras palavras, se tais fer-
ramentas nio estariam tendo sua utilizagdo ampliada para além de seus limites enquanto
instrumento preditivo.

Numerosas vozes doutrindrias destacam o papel das proje¢des de fluxo de caixa no
ambito da determinagdo do prazo concessdo, consoante ja expusemos anteriormente. Egon
Bockman Moreira (2010, p. 131), por exemplo, considera que a importancia da fixagdo de
prazo nas concessdes repousa no fato de que “[..."] sem esses dados cronolégicos ndo é pos-
sivel fazer as projegdes dos investimentos (amortizagdo e rentabilidade)”.

Contudo, a despeito de respeitdveis posicionamentos doutrindrios como este, ndo en-
contramos, na literatura, estudos que adentrem de maneira aprofundada e critica na forma
como, no ambito econdémico-financeiro e pratico, sdo feitas tais projeg¢des, e na forma como
elas sdo efetivamente utilizadas para tomada de decisdo por parte de licitantes (e para to-
mada de decisdo a respeito de investimentos em geral). Tratando-se de proje¢des no tem-
po, é de rigor notar que qualquer calculo que realizem tera carater meramente estimativo.

Com efeito, essa perspectiva do prazo “necessdrio” para amortizagio dos investimen-
tos é feita com base em uma concepgdo deterministica a respeito do resultado do projeto.
Para que determinem um tinico prazo, enquanto parametro contratual “calculado”, os estu-
dos de viabilidade assumem premissas de cunho deterministico, certas e estanques, ou seja,
de tipo ndo estocastico (ndo probabilistico).

A defini¢do dos modelos deterministicos é dada em termos sintéticos por Miyagi
(2006, p. 9): “Modelos deterministicos tém um conjunto conhecido de entradas, os quais
resultardo em um unico conjunto de saidas. Modelos estocdsticos possuem um ou mais
variaveis aleatdrias como entrada que levam a saidas aleatérias”. A limitagdo dos modelos
deterministicos, por sua vez, por seu cardter ndo probabilistico e estatico, é colocada por

Neto, Moura e Forte (2002):

Ao contréario dos métodos deterministicos de projecdo, que tém visdes
estéticas, sem qualquer influéncia de risco e derivados exclusivamente de
premissas em maior ou menor medidas otimistas ou pessimistas dos exe-
cutores da projegio, os métodos probabilisticos tém a vantagem de consi-
derar o efeito do risco na projegdo, tragando a probabilidade de ocorréncia
de cada evento ou conjunto deles.
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Nesse sentido, adotando-se deterministicamente um prazo especifico, este prazo sé
serd realmente o “prazo necessdrio” para se amortizarem os investimentos se efetivamen-
te se realizarem® todas as premissas, em todos os anos, da projecio feita, pelo Poder Pua-
blico, em seu estudo prévio a determinagdo dos parametros do contrato. Essa ideia, ainda,
presume que o licitante também tomara decisdes exclusivamente com base nessa mesma
projecdo deterministica da operagdo futura, ja que sugere que, ndo fosse tal prazo minimo,
nio haveria potenciais interessados, porque o investimento no seria recuperado no prazo
estabelecido.

No entanto, a fun¢io de um estudo de viabilidade econémico-financeira nio é determinar
prazos, especialmente quando realizado sob forma deterministica. De fato, o efetivo propdsito
de estudos de viabilidade ¢é revelar e possibilitar a visualizagio e o manejo das variaveis funda-
mentais para o sucesso/insucesso do projeto, permitindo elaboragio de cendrios e sensibilida-
des. O propésito ndo é o de determinar ou calcular, categoricamente, qualquer parametro.

Nessa senda, normalizar a utilizagdo de proje¢des econémicas de cunho determinfs-
tico como forma de determinagio de pardmetros contratuais, especialmente o prazo, pode
representar extrapolagdo dos limites e das possibilidades reais desse ferramental adotado.

Importa ponderar, de todo o exposto, para além do prazo estimado para recuperagdo
de investimentos previstos pelo administrador, outras nuances que poderiam (ou deveriam)
ser consideradas pelo agente publico incumbido de avaliar o prazo que melhor curaria o in-
teresse publico visado, em fung¢do dos motivos (pressuposto objetivo) e da finalidade (pres-

suposto teleol6gico) da concessao.

3.2 Andlise econémica do direito e conceitos relevantes para a modelagem de
contratos de concessdo e para a determinac¢io do prazo do contrato

Na avalia¢do dos conceitos aptos a guiar a modelagem de contratos (ndo apenas con-
tratos administrativos de concessdo), o ferramental disponibilizado pela ciéncia econdmica
¢ de grande valia, uma vez que, de um lado, possibilita aprimorar a construgdo de mecanis-
mos que trabalhem com incentivos as partes contratantes e, de outro, permite visualizar e
indicar formas de tratamento dos riscos e incertezas naturalmente insitos a contratos com-
plexos, como os de concessdo.

Trata-se de unir conceitos de Direito e Economia para buscar a solugdo de um pro-
blema que permeia — e ultrapassa — a esfera individual de cada uma das disciplinas. Nos di-

zeres de Esteves e Mello (2011, p. 12, grifo nosso):

15 O préprio Egon Bockmann Moreira, (2010, p. 396, grifo nosso), em passagem a respeito da TIR, assevera: “Ndo é um exercicio de
futurologia, mas permite a elaboragdo de projegdes de investimento. Estas projecées sdo feitas partindo-se do pressuposto de que o
edital e o contrato administrativo serdo cumpridos pelo concedente e concessiondrio”. Para além desse pressuposto destacado pelo
autor, de que o contrato sera cumprido por ambas as partes, acrescentamos que ha também, para fins de realizagdo das projecdes,
o pressuposto de que todas as contingéncias e variaveis (demanda, preco, custos unitarios, custo de mao de obra, etc) ocorrerdo, ao
longo das décadas de duragdo do contrato, exatamente como orinalmente previsto pelo proponente/concessionario.

determinacdo do prazo de duragdo de contratos de concessao e Analise Econdmica do Direito
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A AED [Analise Econémica do Direito] estuda o comportamento juridi-
camente regulado tomando o sistema legal como dado (em certa medida,
externo ao sistema econdmico) e sua principal pergunta é como os indivi-
duos envolvidos respondem as restri¢des legais a sua conduta.

Na analise normativa procura identificar arranjos institucionais-legais que
tornem possivel alcangar os objetivos “desejados” pelas normas. [...”]

O conceito de “andlise normativa”, nesse contexto, deve ser entendido de forma am-
pla, alcangando também normas e parametros contratuais. O referencial tedrico da Anéli-
se Economica do Direito, assim, pode ser utilizado para estudar os impactos que a escolha
do prazo contratual terd para o atingimento do fim publico a que se visa, permitindo que
essa escolha, a ser realizada pelo administrador piblico no dmbito de sua discricionarieda-
de, seja adequadamente direcionada no sentido do cumprimento da finalidade do projeto
concessorio.

Na literatura econdmica, as decisdes pela realizag¢do de contratos de longo prazo po-
dem ser estudadas sob diferentes enfoques: por um lado, pode-se estudar o porqué de os
agentes econdmicos escolherem se engajar em uma relagdo de longo prazo; por outro, po-
de-se avaliar que tipo de consequéncias a formagio de um vinculo contratual de longo pra-
zo pode ter sobre o comportamento desses agentes ao longo do contrato.

Compreendendo-se o tema sob ambos estes aspectos, torna-se possivel extrair con-
ceitos relevantes para o desenho de contratos de longo prazo, de forma a maximizar a pro-
babilidade de que atinjam a finalidade que deles se espera.

Sobre o primeiro enfoque, assim, a literatura identifica variadas razdes pelas quais
agentes econdmicos livremente contratantes se engajam em vinculos contratuais de longa
duragdo. Consoante colocado por Goddard (1997), em termos microeconémicos, podem ser

destacadas trés razdes principais para a formagio de contratos de longo prazo:

(a) redugdo de custos de transagdo — pode ser mais eficiente entrar em
um unico contrato longo para oferecimento dos bens desejados do
que entrar em um determinado nimero de diferentes contratos mais
curtos;

(b) alocagdo de riscos ao longo do tempo [...7;

(c) necessidade de realizar investimentos especificos para cumprir o con-
trato [...]. (tradugdo nossa).

A terceira razdo elencada pelo autor é aquela relacionada a realizagio de investimen-
tos especificos, ndo transferiveis. E esse o motivo mais lembrado, em ambito nacional, para
a realizacdo de concessdes. A ideia, consoante exposto por Brousseau e Ghalant (2002),

é a de que, quando as partes realizam investimentos muito especificos no ambito de uma
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relacdo contratual (no sentido de que ndo poderdo transferir ou alocar os ativos construi-
dos em outras localidades e contratos), passam a exigir um vinculo duradouro e garantido,
como forma de assegurar o retorno esperado.

A prevaléncia de visdes calcadas nessa modalidade de contratos de longo prazo na li-
teratura brasileira ocorre, a nosso ver, porque a ampliagdo de importéncias das concessdes
de servigo publico no Brasil, nas tltimas trés décadas, esteve muito relacionada ao esgota-
mento da capacidade de investimento do Estado, como esclarecem Dutra e Sampaio (2017).

Diante desse histdrico, as concessdes de servigo ptblico tendem a ser vistas como um
mecanismo para a viabilizagdo da prestagio de servigos publicos em situagdes que deman-
dam investimentos especificos e custos. E disso, decorre que o prazo de duragio do con-
trato de concessdo, dentro do plexo de escolhas a serem realizadas pelo agente ptblico no
momento da realiza¢do da concessio, é tratado de maneira residual, apenas em fungio de
possibilitar a amortizagdo dos investimentos especificos que se deseja viabilizar.

No entanto, como se nota na citagio supra de Goddard (2017), ndo é essa a Unica ra-
zdo pela qual contratos de longo prazo podem ser vidveis ou desejaveis. Além disso, hé va-
riadas razdes pelas quais o poder publico pode decidir delegar a iniciativa privada a presta-
¢do de um servigo, de forma que a opgio pela modalidade concessdria ndo necessariamente
terd como motivo (pressuposto objetivo) a auséncia de recursos para investimentos em um
determinado bem ou ativo, em que pese tenha sido essa a razdo que, historicamente, em
ambito nacional, foi verificada com mais frequéncia.

Em concessdes ndo centradas na obtengdo de bens reversiveis ou calcadas na neces-
sidade de realizagdo de investimentos custosos, com isso, determinar o prazo de duragio
em fungdo de investimentos ou custos residuais seria pouco proveitoso, jd que, economica-
mente, o prazo do contrato é um parametro com potencial influéncia em diversos outros
aspectos essenciais na relagdo contratual de concessio.

Em uma concessio da prestagio de servigos de uma rodovia ja construida, por exem-
plo, faria pouco sentido vincular a duragio do contrato ao tempo necessario para realizar
investimentos residuais em reparagdes pontuais e/ou pequenas melhorias implementadas
no equipamento'®. Em linha com o elencado por Goddard (2017), um prazo mais longo que
aquele necessario para recuperagdo dos investimentos residuais a serem realizados poderia
representar, no caso dessa rodovia ja construida, para o poder publico: i) significativa redu-

¢do de custos de transagio referentes a relicitagfo'’; ii) alocagdo de riscos e incentivos que

16 Consoante exporemos no topico seguinte deste trabalho, essa vinculagdo representaria, neste caso concreto hipotético, um vicio de
finalidade do ato administrativo de escolha do prazo do contrato, porque este pardmetro contratual ndo estaria sendo escolhido em
sintonia com a finalidade desejada para a concessao.

17 Aesse respeito, é vélido trazer as ligdes de Ellman (2006), que constatam que, quanto mais cambidveis e oscilantes forem as condigdes
de cumprimento do contrato, e quanto mais forem necessarios investimentos “adaptativos” (ou seja, reinvestimentos/atualizagbes),
menos interessante serd o alongamento do prazo do contrato. Isso porque, necessitando-se promover alteragdes nas condigdes do
contrato, tende a ser menos custoso que se relicite periodicamente o servigo, em vez de se promoverem constantes renegociagdes
no ambito de um contrato de longo prazo.
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motivasse o parceiro privado a investir na qualidade do servigo.

Seja qual for a decisdo do administrador no ambito de sua discricionariedade, mostra-se
certo, nesse exemplo, que essa decisdo administrativa ndo poderia ser resolvida apenas com
base em um calculo financeiro do tempo estimadamente necessario para recuperagio dos inves-
timentos. Outras razdes poderiam indicar para o estabelecimento de um prazo mais ou menos
alongado, em cada caso concreto. O agente poderia, assim, trabalhar com as variaveis envolvi-
das de forma a estipular condigdes de servigo e/ou pagamento que, mantendo a premissa de
equilibrio na amortizagdo dos saldos financeiros estimados, possibilitasse prazo mais alongado.

Para além das razdes inerentes a formagao de contratos de longo prazo (GODDARD,
2017), a teoria econdmica também traz elementos de grande valia para que se estudem as
consequéncias que a formagdo de um vinculo contratual de longo prazo pode ter sobre o
comportamento dos agentes vinculados a avenga de longa duragdo. Ha nessa seara toda
uma mirfade de tépicos econdmicos aptos a fornecer conceitos aptos a guiar a decisdo ad-
ministrativa do agente ptblico quanto a duragio do contrato.

Com efeito, muitos autores na drea da Andlise Econdmica do Direito tém colocado a
concessdo como um problema de agéncia, como destaca Pavanello (2020).

As origens e fundamentos do “problema de agéncia” foram trabalhadas por Mitnick

(2006, p. 2), que traz descrigdo sucinta da ideia:

Na agéncia econdmica, a questdo se refere a escolha de um sistema de
compensagdes que ird produzir um comportamento pelo agente que é
consistente com as preferéncias do principal. Assim, o foco estd na natu-
reza do sistema de incentivos e no sistema de contratagdo que guia a dis-
tribui¢io desses incentivos, assim como nas condi¢des de risco e informa-
¢do que condicionam as escolhas das partes. (tradugio nossa).

No contrato de concessio, nesse sentido, o concessiondrio seria o “agente”, e o poder
concedente, cujos atos sdo materializados pelo agente ptblico, especialmente no momento
da formagdo do contrato, seria o “principal”.

Nesse espectro, as possiveis influéncias do prazo do contrato de concessdo no com-
portamento do agente (concessiondrio) e na probabilidade de sucesso da avenga foram es-
tudadas maneira compreensiva por lossa et al. (2007, p. 73). Em artigo produzido para o
Banco Mundial a respeito do design de contratos em parcerias publico-privadas, os autores
trazem como principais aspectos a serem considerados na determinagio do prazo, os se-
guintes: 1) especificidade dos investimentos; ii) flexibilidade; iii) competi¢do e incentivos de

performance; iv) custos de transagio.
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A respeito dos investimentos, por exemplo, os autores fazem a diferenciagio entre
aqueles “especificdveis'®”, que podem ser detalhadamente especificados pelo Poder Publico
no contrato, e aqueles cuja defini¢do ndo pode ser facilmente (ou eficientemente) esgotavel
pelo poder publico em clausulas contratuais. Além disso, diferenciam os investimentos que
seriam do interesse do particular daqueles que seriam especificamente do interesse apenas
do Poder Publico. Nesse sentido, lossa et al. (2007, p. 74) assim colocam:

Considere o caso de investimentos ndo verificaveis, que ndo podem ser diretamente
descritos e protegidos por meio de clausulas especificas do contrato. Se o investimento for
pelo menos parcialmente especifico para as necessidades do setor publico (o que chamamos
de investimentos especificos), ele terd valor limitado para o parceiro privado, se usado ape-
nas fora do contrato. Nesse caso, se o investimento ajudar o parceiro privado a aumentar
seus lucros (...) e se ele puder apropriar pelo menos parte dos ganhos (...) entdo um contrato
de longo prazo proporciona maiores incentivos para que sejam efetuados os investimentos
ndo-verificaveis. (tradugdo nossa)

Ou seja, no caso de haver grande nimero de investimentos ndo especificaveis, que se-
Jam do interesse do poder publico, os autores argumentam que a concessdo de maior prazo
¢é desejavel, para que o particular possa ter incentivos a investir na qualidade desses investi-
mentos nio especificaveis. Trata-se de servigos dependentes de determinado equipamento
que o poder publico ndo é capaz de delimitar, contratualmente, de maneira completa, seja
porque ndo possui expertise no tema, seja porque seria mais interessante explorar a eficién-
cia do parceiro privado neste aspecto. Em tais casos, o poder ptblico ndo conseguira cobrar,
apenas com base nas exigéncias contratuais, que seja construido o melhor equipamento, e o
particular tenderd a buscar a solugio que mais reduza custos, para atender ao “minimo” que
o poder publico foi capaz de delinear no contrato. Se o contrato for desenhado com intuito
de minimizagdo de prazos, para que o bem reversivel seja entregue ao poder concedente
mais rapidamente, de forma a que o tnico incentivo para que o particular cumpra o contra-
to seja o atendimento as clausulas contratuais, o resultado tendera a nio ser o melhor pos-
sivel, pois dependera da capacidade do poder publico de esgotar a definigdo dos investimen-
tos nos termos do contrato. Em tais situac¢®es, é mais interessante Conﬁgurar um contrato
que resulte em arranjo de incentivos pelos quais o préprio particular tenha interesse em
construir o melhor equipamento possivel, o que pode depender de conferir a ele um prazo
suficiente (mais longo) para que possa efetivamente se beneficiar, também, da maximizagdo
da qualidade nos investimentos realizados.

Por outro lado, os autores argumentam que um contrato longo tem o prejuizo de re-
duzir a flexibilidade necessaria a atualizagdo da prestagdo dos servigos, a qual, em setores

com alta taxa de avango tecnolégico, poderia ser desejavel, o que pode indicar a preferéncia

18 No original: contractible (tradugdo nossa).
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por contratos de curto prazo. Consoante lossa et al. (2007, p. 75, tradugdo nossa), “contra-
tos de curto prazo conferem flexibilidade ao poder publico e facilitam adaptagio eficiente
as mudangas nas necessidades”.

Em relagdo a competitividade e aos incentivos para a performance, argumentam Jos-
sa et al. (2007, pp. 76-7): “Economias de escala e escopo que levem a eficiéncia de custos sdo
mais bem exploradas em contratos de longo prazo, quando a quantidade aumenta confor-
me a duragdo”. Assim, em setores onde haja relevantes economias de escala, pode ser mais
vantajoso ao interesse publico trabalhar com contratos de longo prazo, independentemen-
te dos investimentos inicialmente necessarios a exploragdo do servigo. Sdo casos em que
hé elevados custos de mobilizagdo/desmobiliza¢do da estrutura necessaria a prestagdo do
servigo, que ¢ especifica a concessiondria e ndo transferivel ao poder concedente (como re-
cursos humanos e/ou rotinas e procedimentos otimizados ao longo do tempo). Nesses ca-
sos, como a “troca” da estrutura necessdria é muito custosa, criam-se economias de escala
decorrentes da permanéncia de uma mesma entidade na prestagdo do servigo.

Além dessas, os autores trazem ainda outras consideragdes a serem observadas, como:

1. o fato de que contratos longos reduzem custos de transagdo;

1i. o fato de que contratos curtos com possibilidade de renovagdo aumentam o incen-

tivo para a eficiéncia, ao motivar o particular a buscar qualidade para poder ter a
renovagao;

iii.o fato de que contratos mais longos possibilitam maior ganho de eficiéncia obtido

»19

pelo “aprendizado”'” ao longo da execugdo do contrato.

A partir destas e de diversas outras consideragdes e impactos referentes ao prazo de

duragio escolhido, concluem, com propriedade, em sintonia com o que argumentamos nes-

te trabalho:

A luz da discussio ja exposta a respeito do efeito da duragio do contrato
no investimento, segue que o design 6timo do contrato requer uma du-
ragdo diferente para cada tipo de objeto, mais longa onde investimentos
especificos sdo necessarios, e mais curta ou mais flexivel a renegociagdes
onde eles nio sdo. Em nenhum caso a duragdo do contrato deve ser escolhida
apenas com base em consideragoes sobre financiabilidade. (tradugio nossa, gri-
fo nosso).

De todo o exposto, denota-se que a simples vincula¢do da duragdo do contrato de
concessdo ao tempo necessario a amortizagdo dos eventuais investimentos vislumbrados,

como se vé, pode estar deixando de considerar, de forma prejudicial ao atingimento da

19 Learning-by-doing, tradugdo nossa.
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tinalidade dos objetivos da concesséo: 1) de um lado, que héd outros motivos, que ndo a ob-
tengdo de investimentos especificos do parceiro privado, pelos quais seria vantajoso ao po-
der publico estabelecer contratos de longo prazo (especialmente alocagdo eficiente de riscos
e redugido de custos de transacdo); ii) de outro, importantes efeitos do prazo de duragio dos
contratos nos incentivos resultantes as partes, com impacto direto nos objetivos do projeto
concessorio e no interesse publico por ele visado. Observe-se que, em todo caso, a premissa
de equilibrio na amortizagdo dos saldos financeiros estimados ndo se altera, apenas passan-
do a se reconhecer que outros elementos e condi¢des, que nio os investimentos vislumbra-
dos, podem ser escolhidos aprioristicamente, inclusive o prazo do contrato.

O ato administrativo praticado pelo agente ptblico para a determinagio do prazo, no
ambito de sua competéncia discriciondria, deve levar em conta todas essas nuances, conso-

ante avaliamos na sec¢do seguinte.

3.3 A escolha do prazo no dmbito de ato administrativo: determinac¢io do
prazo do contrato vinculada a busca pela maximizacdo da probabilidade
de atingimento das finalidades da concessido (motivos, finalidade e causa)

Consoante desenvolvemos ao longo deste trabalho, a determinagdo dos parametros
do contrato de concessdo, incluindo o prazo, dd-se em ato administrativo, e em sede de com-
peténcia administrativa discricionaria.

Os limites para a validade de atos praticados no ambito de competéncia administrati-
va discriciondria sdo destacados por Celso Anténio Bandeira de Mello (2013, p. 989, grifo

nosso):

[...] Ja se fez mengdo aos elementos basicos que permitem localizar os
confins da discricionariedade. Sdo os proprios pressupostos legais justificado-
res do ato, a finalidade normativa - ainda que expressos mediante conceitos algo
imprecisos - e a causa do ato que determinam os limites da discrigdo.

Tais limites se aplicam, nesse sentido, também ao ato que determina o prazo de dura-
¢do da concessdo. Com isso, se o prazo for determinado pelo agente ptblico sem considera-
¢do a respeito de todos os efeitos que esse prazo pode ter nos objetivos e no funcionamento
do servigo publico a ser prestado sob concessdo, o ato administrativo praticado poderd dei-
xar de satisfazer seus pressupostos de validade.

Nesse espectro, para além de se questionar os problemas metodolégicos com a uti-
lizagdo de projecdes para a determinagdo do prazo em fungio do tempo de amortizagio
estimado para os investimentos, o principal ponto de aten¢do diz respeito ao fato de que
a vinculagdo do prazo do contrato apenas aos investimentos porventura realizados deixa

de considerar que ele pode ter outros papéis, tdo ou mais importantes, na configuracao de

Aspectas relevantes para o exercicio da competéncia administrativa discricionaria na
determinacdo do prazo de duragdo de contratos de concessao e Analise Econdmica do Direito

-—

Simetria oo

-—

Simetria - Revista do Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo | Ano VIl - Ne10 - 2022



um arranjo que maximize a probabilidade de consecugdo das finalidades pretendidas com a
concessdo do servigo.

Assim, por exemplo, nos casos em que o motivo (pressuposto objetivo) da concessdo
estiver primordialmente na constatagdo de que o poder publico esta prestando um servigo
ineficiente, sendo a finalidade (pressuposto teleolégico) conseguir maior eficiéncia por meio
da gestdo particular do servigo, o prazo do contrato nido devera levar em conta simples-
mente os investimentos porventura estimados, uma vez que nesse caso tais investimentos
sdo acidentais aos pressupostos da concessdo. Se o prazo for escolhido apenas com base nos
investimentos, deixando de levar em conta os efeitos que esse prazo terd na qualidade do
servigo (finalidade), entdo o ato administrativo ndo sera realizado de forma valida, uma vez
que o contetido do ato ndo estaria satisfazendo adequadamente o pressuposto légico (cau-
sa), por deixar de se vincular adequadamente a finalidade do ato administrativo.

Pode-se pensar, a titulo de exemplo concreto, no caso de setor no qual ja tenham sido
amortizados os principais investimentos necessdrios para a operagio do servigo, (como uma
linha de metrd), no ambito de uma concessédo cujo prazo esteja préximo do encerramento.
No advento desse prazo, é muito possivel que o poder concedente nio esteja equipado/es-
truturado para adequadamente assumir a prestagio o servigo, nos moldes e no padrio de
qualidade que vinham sendo mantidos, nem possua recursos para custear a prestagdo do
servigo. O motivo (pressuposto objetivo) para a realizacdo de uma concessdo, nesse caso
hipotético, ndo seria a realizagio de investimentos, mas sim uma constatag¢do de que é van-
tajoso ao poder publico prestar o servigo com um parceiro privado, que, por possuir maior
especializagdo, teria maior eficiéncia técnica na gestdo do servigo, e que poderia custear o
servigo apenas com base em sua exploragido econémica (desobrigando o desembolso de re-
cursos publicos). A finalidade (pressuposto teleolégico) da concessio, nessa senda, ndo se-
ria a obtengdo de investimentos, mas sim: i) a possivel desoneragdo dos custos de operagio,
que seriam transferidos ao concessionario; ii) a ideia de que um parceiro privado, com maior
expertise e flexibilidade para contratagdo/gestdo, poderia prestar o servi¢o de forma mais
eficiente. Em uma concessio dessa natureza, com tais motivos e finalidades, ndo seria razo-
avel e l6gico (causa/pressuposto 16gico) que o prazo da concessio fosse determinado, por
exemplo, em fungdo da estimativa para o prazo de recuperacdo de investimentos opcionais,
e/ou de pequenos aportes destinados a manutengdo da linha de metrd, que o concessionério
(talvez) realizasse. Mais adequado seria considerar, por exemplo, que um prazo um pouco
mais alongado poderia significar garantia de maior desoneracdo aos cofres publicos, por
obrigar o concessiondrio a arcar com esses custos por mais tempo.

Vale ressaltar que ndo se estd a argumentar, aqui, que nunca sera valido, no ambito
de competéncia administrativa discriciondria, determinar o prazo do contrato em fungio

do tempo minimo estimado para recuperagio dos investimentos. Afirma-se apenas que essa

Aspectas relevantes para o exercicio da competéncia administrativa discricionaria na
determinacdo do prazo de duragdo de contratos de concessao e Analise Econdmica do Direito

-—

Simetria oo

N

Simetria - Revista do Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo | Ano VIl - Ne10 - 2022



forma de determinar o prazo serd vélida somente em determinadas situagdes, mormente
quando estiverem envolvidos investimentos relevantes e especificos, necessérios a presta-
¢do do servigo e adequadamente descritiveis no contrato.

E o caso tipico de concessdes de servico publico precedidas da execugio de obra pu-
blica (art. 22 I1I, da Lei Federal n® 8.987/1995), como a construgio de uma ponte ou a cons-
trugdo de uma ferrovia. Em linhas gerais, determinar o prazo da concessdo em fungdo dos
investimentos sera valido nos casos em que: 1) o pressuposto objetivo (motivo) for a consta-
tagdo de que o poder publico necessita de um investimento especifico, que nio pode viabili-
zar diretamente; ii) o pressuposto teleolégico (finalidade) da concesséo for a obtengédo desse
investimento para o publico, para que o servigo possa ser prestado utilizando-se do inves-
timento obtido — em tais casos, um prazo escolhido em fung¢ido do minimo necessério para
amortizar os investimentos podera satistazer adequadamente o pressuposto légico (causa),
Ja que a ideia é conceder o servigo apenas para que o investimento possa ser realizado e o
bem necessério se torne disponivel. Mesmo em tais casos, observe-se, é importante que se
atente para outros efeitos do prazo a ser estabelecido, porventura relevantes a finalidade
da concessio, que podem justificar a concessdo de prazos eventualmente ainda mais longos.

Em sintese, procurando traduzir as ideias aqui trazidas e exemplificadas em termos
de nosso estudo a respeito do ato administrativo, podemos concluir que a determinagio do
prazo do contrato pelo agente publico, integrando o contetido do ato administrativo que re-
alizara a concessdo, poderd assumir uma multitude de papéis diante dos diferentes pressu-
postos objetivos e teleoldgicos vislumbrados. Assim, o prazo devera ser mais curto, ou mais
logo, em fung¢do também da melhor configuracdo de incentivos avaliada. No caso concreto,
havera, na verificagio destes pressupostos, em vez da costumeira e restrita vinculagio ape-
nas ao prazo estimado para recuperagdo dos investimentos aprioristicamente determina-
dos, uma multitude de fatores a serem avaliados pelo agente publico, de acordo com cada si-
tuagdo constatada. No ambito de sua competéncia discriciondria, que se manifesta tanto na
verificagdo dos pressupostos objetivos e teleolégicos quanto na escolha do contetido do ato,
caberd ao agente determinar, com relagio ao prazo, tanto quanto com relagdo aos demais
parametros, os arranjos contratuais mais consentaneos a consecugio do interesse publico
genericamente considerado, no cumprimento da fun¢do administrativa que lhe incumbe.
Também o prazo, portanto, deverd em muitos casos ser escolhido diretamente em fungio
dos pressupostos objetivos e teleolégicos vislumbrados, ndo necessitando ser o tUnico fator

estipulado residualmente para equilibrar os saldos financeiros projetados.

4. Conclusio

O legislador, ao passo que elenca determinados servigos como ptblicos, merecedores

de disciplina publica, e autoriza (ou ndo) sua prestacdo sob a forma de concesséo, atribui ao
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administrador, em regra, a decisdo a respeito da conveniéncia e oportunidade da escolha da
concessdo enquanto forma de prestagio do servigo.

A efetivagdo da concessdo do servigo, com isso, é feita pelo agente ptblico, no exerci-
cio de fung¢do administrativa, e para ser valida, devera observar os pressupostos de validade
pertinentes aos atos administrativos, tanto no que se refere a opgio pela concessdo, quanto
no que se refere aos termos sob os quais ela sera feita.

Na aferi¢do dos pressupostos desse ato administrativo, assim como na determinagio de
seu conteuido, existira elevada carga de discricionariedade, e o agente devera justificar todas as
escolhas efetuadas, inclusive por determinagio legal (art. 5°, Lei Federal n® 8.987/1995). Os
motivos para a realizagdo da concessdo podem ser vdrios, e as finalidades especificas a serem
buscadas podem ser multiplas, havendo sempre, por expressa determinagio constitucional, a
finalidade geral de prestar um servigo adequado (art. 175, inciso IV). E em fungio dos moti-
vos constatados e das finalidades buscadas que o contetido do ato deverd ser determinado pelo
agente, incluindo tanto a forma de prestagio do servigo (concessdo) como todos os parametros
aplicaveis ao contrato de concessdo eventualmente formulado. Ao mesmo tempo, é na ligagdo
entre esse contetido, o motivo identificado para a concessdo e a finalidade com ela almejada que
repousara a demonstragio da conveniéncia do ato.

A competéncia administrativa discriciondria inerente a escolha pela realizagdo da
concessdo e a escolha dos parametros aplicdveis terd sido exercida de forma valida quando
satistizer os pressupostos de validade do ato administrativo praticado.

Integrando o contetido do ato e o plexo de escolhas a serem realizadas pelo agente,
destaca-se o prazo de duragdo do contrato, cuja forma de fixagdo ndo objeto de determi-
nagdo legal, mas que é costumeiramente tratado, na doutrina, de maneira residual, apenas
em fungdo de possibilitar a amortizagdo dos investimentos realizados para a prestagio do
servigo. Essa vinculagdo, contudo, apresenta problemas de natureza técnica (relacionados
precipuamente a exacerbacdo do papel das proje¢des financeiras, a compreensdo de seus
limites enquanto ferramenta estimadora e a légica de seu funcionamento) e, além disso,
desconsidera outras consequéncias decorrentes da determinagdo do prazo de duragio do
contrato para os objetivos visados com a concessdo, que poderiam ser potencializadas a de-
pender dos casos concretos verificados.

Nesse sentido, apresentando visdo alternativa, mostramos, com base na Anélise Eco-
ndémica do Direito, que o prazo de duragdo do contrato, para além de dever possibilitar re-
cuperagio dos investimentos realizados, tem uma série de outros efeitos na configuragio
de incentivos referentes a prestagdo do servigo e a realizagdo dos investimentos, e podera,
a depender dos motivos verificados e dos objetivos buscados, assumir fungdes diferentes. A
Analise Econémica do Direito indica que tais fungdes podem ser, por exemplo, entre ou-

tros: incentivo a eficiéncia e a redugio de custos, por meio da alocagdo de riscos inerente ao
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contrato; incentivo a potencializagdo da qualidade na prestagido do servigo; possibilitagio
de economias de escala; potencializagdo da competitividade; redugio de custos de transagdo
referentes a renegocia¢des; maximizagdo da desoneragio estimada; e incentivo a eficiéncia
por meio do learning-by-doing.

Portanto, no ambito de sua competéncia discriciondria, e no cumprimento da fungio
administrativa que lhe incumbe, devera o agente publico, ao ponderar sobre o prazo de du-
ragdo do contrato, escolher os arranjos contratuais mais consentaneos a consecugdo do in-
teresse publico visado com a concessdo, levando em conta todos esses efeitos decorrentes
do prazo determinado, e ndo meramente estipular a duragio do contrato como sendo o pra-
zo minimo estimadamente necessdrio para recuperar eventuais investimentos. A premis-
sa de equilibrio nos saldos financeiros estimados para o projeto ndo implica o prazo como
Unica varidvel residual equilibrante, podendo tal tarefa ser assumida por quaisquer outras
das premissas adotadas (condi¢des do servigo, custo, valor de outorga, investimentos, en-
tre outros). Assim, em vez de parametro residual utilizado apenas para equilibrar os saldos
financeiros estimados para o projeto concessério, o prazo pode ser escolhido concomitan-
temente as demais premissas, diretamente em fungdo dos pressupostos objetivos e teleolé-
gicos identificados, e procurando maximizar a probabilidade de atingimento dos objetivos
do projeto concessorio.

Argumentamos, assim, que o prazo do contrato de concessdo, em vez de meramen-
te vinculado a um célculo estimativo a respeito do prazo necessario para amortizagdo dos
investimentos, deve ser avaliado, no exercicio de fun¢do administrativa, de maneira ampla,
enquanto instrumento direto para a consecugdo dos objetivos visados com a concessdo
(pressuposto teleolégico), e sempre de acordo com os motivos constatados (pressuposto ob-
jetivo). Permitir-se-4, com isso, que sua determinagdo esteja logicamente adequada (pressu-

posto 16gico), e que seja justificada sua conveniéncia (art. 5° da Lei Federal n® 8.987/1995).
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Resumo: A partir de instrumentais analiticos fornecidos pela anélise economica do
direito, constatou-se que contratos complexos e de longa duragdo, como sdo os contratos
de concessdo e os contratos de parcerias publico-privadas, sdo estruturas normativas in-
completas, cujas lacunas ndo podem ser previamente integradas em razdo dos custos de
transagdo necessarios para se realizar essa tarefa serem proibitivos e das incertezas am-
bientais e comportamentais envolvidas nessas relagdes. Relagdes contratuais complexas
que se prolongam no tempo estdo inevitavelmente expostas a contingencias e a riscos nao
previstos inicialmente. Diante disso, deve-se prever antecipadamente nos instrumentos
contratuais mecanismos adaptativos e estruturas de governanga que assegurem ao mesmo

tempo a estabilidade e a flexibilidade requeridas e necessdrias a esse tipo de relagéo.

Palavras-chave: Contrato incompleto. Custo de transagdo. Contrato de concessao.

Contrato de parceria publico-privada.

Abstract: From analytical tools provided by law and economics, it was found that

1 Recebido em: 31 out. 2022 — Aprovado em: 28 nov. 2022.
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complex and long-term contracts, such as concession agreement and public-private part-
nership contracts, are incomplete normative structures, whose gaps cannot be previously
integrated due to the prohibitive transaction costs required to perform this task and the
environmental and behavioral uncertainties involved in these relationships. Complex con-
tractual relationships that last over time are inevitably exposed to contingencies and risks
not initially foreseen. In view of this, adaptive mechanisms and governance structures
must be foreseen in advance in the contractual instruments that ensure, at the same time,

the stability and flexibility required and necessary for this type of relationship.

Keywords: Incomplete contract. Transaction cost. Concession agreement. Public-

-private partnership contract.

1 Introducao

Buscou-se, neste artigo, explorar a interface do direito com a ciéncia econémica,
abordando em especial os conceitos e os pressupostos vinculados a Analise Econémica do
Direito?, os quais fornecem instrumentais analiticos pertinentes para a compreensdo de
contratos complexos® e de longa duragdo, como sfo os contratos de concessdo e os con-
tratos de parcerias putblico-privadas, regidos pelas leis federais n® 8.987/95 e 11.079/04,
respectivamente.

Faz-se necessario ressalvar que esses pressupostos decorrem de teorias elaboradas a
partir da anélise de contratos privados celebrados em um sistema juridico especifico (nor-
te-americano). Apesar disso, esses pressupostos fornecem instrumentais analiticos tteis
para a compreensdo adequada das estruturas contemporaneas de governanga contratual,
em especial para contratos complexos e de longa duragdo, como sdo os contratos de con-
cessdo e os contratos de parcerias publico-privadas.

Nio se pretendeu investigar neste artigo todos os aspectos teéricos desses pressu-
postos em razdo da complexidade do tema e da extensdo limitada a esse tipo de publicagio.
Assim, buscou-se apresentar esses conceitos e pressupostos de forma sintética, destacando
suas principais caracteristicas e seus respectivos contornos juridicos, com a finalidade de

assegurar a adequada compreensdo do objeto deste estudo.

2 Hadiversas correntes distintas da Analise Econdmica do Direito, como a Escola de Chicago, de Yale, de Virginia, entre outras. No en-
tanto, a abordagem proposta neste artigo ndo analisard mais detalhadamente essas correntes de pensamento em razdo da extensdo
limitada desse tipo de publicagdo.

3 Paula Forgioni (2019, p. 60) identifica que a complexidade dos contratos varia em conformidade com os seguintes fatores: “i) duragdo
da relagdo; ii) iteragdo da contratagdo; iii) valores das prestagdes e contraprestagdes; iv) grau de ingeréncia de uma parte das presta-
¢Bes devidas pela outra; v) magnitude dos prejuizos decorrentes do eventual insucesso da operagdo; e vi) quantidade de pessoas en-
volvidas na execugdo do contrato.” Ainda segundo a autora: “Varios sdo os indutores da simplicidade ou da complexidade contratual,
tais como ambiente institucional, caracteristicas da transagdo, expectativa sobre éxito em eventual renegociacdo e preenchimento
de lacunas [‘agreeing to agree’], grau de assimetria informacional entre as partes, dificuldade ou facilidade de monitoramento do
comportamento da outra parte, presenga de confianga, boa ou ma reputagdo da contraparte, custos que decorreriam de eventual
litigio, relacdo contratual pretérita etc.” (FORGIONI, 2019, p. 60).
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Em relagdo a estrutura, este artigo divide-se em duas partes. Na primeira, abordam-
-se a origem e o desenvolvimento da teoria dos custos de transagdo, os principais pressu-
postos e atributos desta teoria e a utilizagdo de contratos como estruturas eficientes de go-
vernanga das transagdes. Na segunda, discutem-se a origem e as principais caracteristicas
da teoria dos contratos incompletos, relacionando-a com a teoria dos custos de transagao.

Por fim, relacionam-se os contratos complexos e de longa duragdo, como sdo os con-
tratos de concessdo e os contratos de parcerias publico-privadas, com ambas as teorias

apresentadas neste artigo.

2 A economia dos custos de transacio

A economia dos custos de transagdo apresenta uma abordagem microanalitica com
foco na transagédo e nos beneficios decorrentes da reducdo desses custos pelas organizagdes.
Essa abordagem se diferencia da metodologia adotada pela escola econémica neoclassica,
por exemplo, que busca explicar as institui¢gdes econdmicas do capitalismo por meio da di-
mensdo tecnolégica, do poder de mercado e do monopélio, na qual as firmas sdo compreen-
didas como meras fungdes de produgio®.

Ronald Coase foi o precursor na incorporagio dos custos de transac¢do na anélise de
firmas e de mercados como modos alternativos a organizagdo da produgdo a partir de uma
andlise das transagdes dentro das firmas (hierarquia) e entre as firmas (mercado).

Oliver E. Williamson®, por sua vez, aprimorou® as contribui¢des de Coase’ na econo-
mia dos custos de transagdo. Segundo Williamson (1985), a economia dos custos de tran-
sacgdo adota a transag¢do como unidade béasica para analise de qualquer problema de contra-
tagdo. A redugdo dos custos de transagdo, um dos principais objetivos das firmas, é obtida

a partir da combinagfo de transagdes eficientes e de estruturas adequadas de governanga®.

4 Segundo Fiani (2002), até a publicagdo do artigo seminal de Ronald Coase intitulado The Nature of the Firm em 1937, a teoria
econOmica a época analisava apenas os custos de produgdo, os quais estdo diretamente relacionados com os custos de produzir
determinado bem ou prestar determinado servigo (custos fixos e varidveis, custos diretos e indiretos, por exemplo). Embora se
reconhecesse a existéncia dos custos de transagdo (custos de negociar, de redigir, de adaptar e de garantir o cumprimento de um
contrato, por exemplo), esses custos associados as transacGes econdmicas eram negligencidveis. Até a publicacdo desse artigo, a
teoria econdmica ndo tinha estudado as organizagdes, apenas os mercados.

5 Laureado com o prémio Nobel de Economia em 2009. Para mais informagdes, conferir: https://www.nobelprize.org/prizes/economic-
sciences/2009/williamson/facts/. Acesso em: 19 dez. 2021.

6 Segundo Williamson (1985, p. 17): “I submit that the full range of organizational innovations that mark the development of the
economic institutions of capitalism over the past 150 years warrant reassessment in transaction cost terms. The proposed approach
adopts a contracting orientation and maintains that any issue that can be formulated as a contracting problem can be investigated to
advantage in transaction cost economizing terms.”

7 Azevedo (1997) destaca a contribuicdo fundamental de John R. Commons ao sugerir a transagdo como unidade de analise quando,
a época, a firma era analisada como uma entidade indivisivel. Williamson (1985; 1999) reconhece as contribuigGes de Commons
tanto na defini¢do da transagdo como unidade basica da economia dos custos de transagdo quanto na defini¢do das estruturas de
governanga.

8 Segundo Marcos Nobrega (2009, p. 4): “[...] a ideia de Coase é intuitiva. Argumenta o autor que sempre havera custos na negociagdo,
monitoramento e coordenagdo entre as partes. Dessa forma, como as transag8es tornam-se custosas, os mercados falham em atingir
um equilibrio eficiente e novos arranjos devem ser encontrados. Logo, ao langar mdo do mercado os agentes econdmicos incorrerdo
em custos para transacionar e coletar as informag&es necessarias para por a termo os negdcios. A partir dai, o elemento fundamental
da economia passa a ser a transagdo, tornando-se uma unidade de abordagem microanalitica e a firma uma estrutura de gestdo
onde a estrutura interna, os incentivos, bem como os controles envolvidos passam a ter uma dimensdo mais importante do que suas
fungdes de produgdo.”
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A teoria dos custos de transagdo proposta por Williamson envolve pressupostos
comportamentais (racionalidade limitada e comportamento oportunista) e atributos das
transagoes (especificidade dos ativos, incertezas e frequéncia)’.

Esses pressupostos comportamentais e atributos das transagdes sdo elementos impli-
citos nas relagdes contratuais e sdo determinantes para a existéncia dos custos de transa-
¢do. Essas caracteristicas influenciam diretamente a estrutura de governanga adotada pelas

organizagdes, conforme sera exposto mais detalhadamente na sequéncia.

2.1 Custos de transacio

Conforme exposto anteriormente, a transagdo consiste na unidade bésica da teoria
dos custos de transacio. Para Coase, os custos de transagio envolveriam os custos de co-
leta de informagdes, os custos de negociacdo e de celebragido de um contrato e os custos de
monitoramento e de fiscalizagio desse contrato'”.

Segundo Azevedo et al. (1997), essa defini¢do apresentada por Coase foi desenvolvida
posteriormente por meio das contribuigdes de outros autores''. Esse desenvolvimento bus-
cou tanto detalhar esses custos com maior precisdo analitica, quanto apresentar um concei-
to menos abstrato desses custos a fim de possibilitar a verificagdo empirica deles.

Azevedo et al. (1997, p. 55) define os custos de transag¢do como:

[...] custos ndo diretamente ligados a produgio, mas que surgem a me-
dida que os agentes se relacionam entre si e problemas de coordenagio
de suas agdes emergem. A atividade econdmica ndo se reduz a transfor-
magio tecnolégica de insumos em produtos. Para que isso possa ser feito,
por exemplo, insumos devem ser adquiridos no mercado, mediante con-
tratos ou internamente a firma, como é normalmente o caso da aquisi¢io
do insumo trabalho. Frequentemente ndo hé garantias ao perfeito funcio-
namento dessas atividades ndo diretamente de produgio nem, tampouco,
possibilidade de controle sobre elas. Consequentemente, custos de tran-
sagdo emergem.

Nesse sentido, segundo Rocha Junior et al. (2008), se o objetivo principal das empre-
sas é minimizar os seus custos de transacio, os contratos sio uma das formas alternativas

possiveis para se atingir esse objetivo. Assim, o estudo'? dos contratos assume protagonis-

9 Rindfleisch and Hiede (1997) observaram que o atributo “frequéncia das transagdes” recebeu menos atengdo da literatura empirica
do que os atributos de “especificidade dos ativos” e de “incerteza”. Na mesma linha, o estudo de meta-analise realizado por Geyskens
et al. (2006) n3o incluiu o atributo “frequéncia das transagdes” em razdo dos poucos estudos analisando esse atributo.

10 Segundo Coase (1960, p. 15): “In order to carry out a market transaction it is necessary to discover who it is that one wishes to deal
with, to inform people that one wishes to deal and on what terms, to conduct negotiations leading up to a bargain, to draw up the
contract, to undertake the inspection needed to make sure that the terms of the contract are being observed, and so on.”

11 Cita-se, a titulo exemplificativo, as contribui¢des realizadas por Kenneth Arrow, por Harold Demsetz, por Armen Alchian, por Benjamin
Klein e por Oliver E. Williamson, entre outros.

12 Segundo Zylbersztajn (1995), o estudo das relagdes contratuais € uma das principais areas da Nova Economia Institucional, da qual a
Economia dos Custos de Transagdo faz parte e que envolve dreas diversas do conhecimento, como Economia, Direito e Administragdo,
ainda que cada uma analise enfoques diferentes nas relagdes contratuais.
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mo em razdo de suas fungdes, entre as quais se destaca a de governar as transagoes.

Azevedo (2000) apresenta alguns exemplos de custos de transagdo, tais como os cus-
tos necessarios para se coletar informagdes em razio da racionalidade limitada' dos indivi-
duos, os custos necessarios para se definir previamente salvaguardas contratuais, os custos
necessarios para fiscalizar e monitorar esses contratos e os custos necessdrios para resolu-
¢do de eventuais conflitos entre as partes em razdo de condutas oportunistas'.

Sinteticamente, pode-se classificar os custos de transagdo em trés categorias: i) cus-
tos de informagdo: custos incorridos no levantamento de informagdes sobre produtos e
servigos, por exemplo; ii) custos de negociagdo: custos incorridos com a negociacdo e a ela-
boragdo do contrato; e iii) custos de observagdo: custos incorridos em monitorar o contrato
para assegurar o efetivo cumprimento do contrato. Azevedo et al. (1997, pp. 57-8) apresen-
ta, complementarmente, uma outra categoria de custos de transagio: os custos decorrentes
de adaptagdes ineficientes as mudangas no ambiente econémico.

Williamson (1985) ainda analisa os custos de transagdo em dois momentos distintos:
ex ante e ex post a efetivagdo da transagdo. Os custos de transagio ex ante relacionam-se com
0s custos necessdrios para redigir, negociar e definir previamente salvaguardas contratu-
ais'®. Os custos ex post, por sua vez, relacionam-se com os custos de monitorar, adaptar e
renegociar o contrato ao longo de sua execugio's.

Embora se possa definir esses custos em momentos temporais distintos, conforme
apresentado por Williamson, em tese, esses custos sdo interdependentes!” e devem ser con-
siderados concomitantemente para a anélise de determinada transagdo, conforme exposto
mais detalhadamente no item 2.4 deste artigo.

No entanto, esses custos de transacio sdo de dificil mensuracio em casos concretos.
Segundo Williamson (1985), os custos de transagdo ndo devem ser determinados em ter-
mos absolutos, mas deve-se proceder a uma analise comparativa entre os arranjos contra-
tuais possiveis a fim de se coordenar as transagdes e de se obter o resultado mais eficiente,
conforme mais bem detalhado no item 2.4 deste artigo.

Em geral, as pesquisas empiricas sobre os custos de transagdo ndo buscam mensu-

rar diretamente esses custos, mas analisar se as relagdes organizacionais (como praticas

13 O conceito de racionalidade limitada foi mais bem detalhado no item 2.2.1 deste artigo.
14 O conceito de comportamento oportunista foi mais bem detalhado no item 2.2.2 deste artigo.

15 Segundo Williamson (1985, p. 20): “Transaction costs of ex ante and ex post types are usefully distinguished. The first are the costs of
drafting, negotiating, and safeguarding an agreement.”

16 Segundo Williamson (1985, p. 21): “Ex post costs of contracting take several forms. These include (I) the maladaption costs incurred
when transactions drift out of alignment in relation to what Masahiko Aoki refers to as the ‘shifting contract curve’ (1983), (2) the
haggling costs incurred if bilateral efforts are made to correct ex post misalignments, (3) the setup and running costs associated with
the governance structures (often not the courts) to which disputes are referred, and (4) the bonding costs of effecting secure com-
mitments.”

17 Segundo Marcos Nébrega (2009, p. 4): “Williamson foi mais além e considerou a possibilidade de mensurar esses custos de transa-
¢do, pontuando que o contrato é um fundamental instrumento que os agentes econdmicos devem usar para se adaptarem a eventos
ndo antecipaveis. O ponto inovador é considerar que o contrato capta a dimensdo intertemporal da transagdo entdo os custos de
transagdo passam a ser, em boa medida, os custos de realizar contratos na econémica.”
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contratuais e estruturas de governanga, por exemplo) alinham-se com os atributos das
transagdes'®, conforme previsto na teoria dos custos de transagio. Nesse sentido, diver-
sos autores' j4 apresentaram revisdes de estudos empiricos sobre a teoria dos custos de
transagdo, cujos resultados demonstram que a teoria esta bem estabelecida e corroborada

empiricamente.

2.2 Pressupostos comportamentais

Conforme exposto no tépico anterior, a teoria dos custos de transagdo proposta por
Williamson (1985) envolve pressupostos comportamentais (racionalidade limitada e com-
portamento oportunista)®.

Sem o pressuposto cognitivo da racionalidade limitada e sem o pressuposto motiva-
cional do comportamento oportunista, segundo Williamson (1985), os principais proble-
mas da organizagdo econdomica desapareceriam ou seriam transformados.

Na sequéncia, serdo detalhados os conceitos de racionalidade limitada e de compor-

tamento oportunista.

2.2.1 Racionalidade limitada

O conceito de racionalidade limitada®' foi desenvolvido inicialmente por Herbert Si-
mon em contraposi¢do® ao modelo de racionalidade ilimitada comumente adotado pela
economia neoclassica.

Em diversos estudos realizados sobre esse tema, Simon observou que a capacidade de
processamento de informagdes pelos individuos para avaliar as alternativas e as consequ-
éncias possiveis de uma decisdo ¢ limitada®. Diante disso, a tomada de uma decisdo busca
apenas uma aproximagao satisfatéria dos resultados.

Ap6s o modelo inicial proposto por Simon, novas abordagens foram desenvolvidas
por outros autores®’. Neste artigo serd analisada a abordagem de racionalidade limitada

proposta por Oliver Williamson na economia dos custos de transagao.

18 Os atributos das transagGes foram mais bem detalhados no item 2.3 deste artigo.

19 Cita-se, como exemplo: Boerner & Macher (2002), David & Han (2004), Geyskens et al. (2006), Joskow (1988), Lyons (1996), Masten
& Saussier (2000), Rindfleisch & Heide (1997) e Shelanski & Klein (1995).

20 “Transaction cost economics characterizes human nature as we know it by reference to bounded rationality and opportunism. The
first acknowledges limits on cognitive competence. The second substitutes subtle for simple self-interest seeking.” (WILLIAMSON,
1985, p. 44).

21 “The alternative approach employed in these papers is based on what I shall call the principle of bounded rationality: The capacity of
the human mind for formulating and solving complex problems is very small compared with the size of the problems whose solution
is required for objectively rational behavior in the real world — or even for a reasonable approximation to such objective rationality.”
(SIMON, 1957, p. 198).

22 “Broadly stated, the task is to replace the global rationality of economic man with a kind of rational behavior that is compatible with
the access to information and the computational capacities that are actually possessed by organisms, including man, in the kinds of
environments in which such organisms exist.” (SIMON, 1955, p. 99).

23 Essa limitagdo é tanto cognitiva do individuo (complexidade e incerteza informacional) quanto computacional (estado da tecnologia
de processamento de informagdes).

24 Destaca-se, a titulo exemplificativo, as contribui¢des de Richard H. Thaler a economia comportamental. Thaler foi laureado com o
prémio Nobel de Economia em 2017. Para mais informages, conferir: https://www.nobelprize.org/prizes/economic-sciences/2017/
thaler/facts/. Acesso em: 19 dez. 2021.
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Williamson (1985) distingue trés niveis de racionalidade: 1) maximizagdo (ou racio-
nalidade forte); ii) racionalidade limitada (ou racionalidade semiforte); e iii) racionalidade
organica (ou racionalidade fraca).

O primeiro nivel presume que os individuos detém racionalidade ilimitada® e atuam
com o intuito de maximizar utilidade®®. O segundo nivel presume que os individuos agem
racionalmente, mas de modo limitado. O terceiro nivel presume que a capacidade racional
dos individuos ndo é suficiente para mitigar?’ controvérsias decorrentes de alteragdes con-
tratuais ex post (os individuos tém limites cognitivos em sua capacidade de lidar com pro-
blemas complexos).

O segundo nivel de racionalidade é o pressuposto cognitivo adotado pela economia
dos custos de transagdo. Esse pressuposto cognitivo sustenta que os individuos possuem
um comportamento intencionalmente racional, mas a capacidade para receber, armazenar,
recuperar e processar informagdes encontra-se limitada pela prépria condigdo cognitiva
desses individuos.

Isso significa, por exemplo, que determinado agente se empenhara para obter os me-
lhores resultados possiveis em uma determinada transagdo. Apesar disso, obter e processar
as informagdes necessdrias para se atingir esse objetivo, levando-se em consideragio todas
as contingéncias possiveis de materializagdo futura em uma determinada transagio e suas
respectivas consequéncias para as partes durante a execugdo contratual, tornam esse obje-
tivo, se ndo impossivel, excessivamente oneroso.

Em sintese, faltam aos individuos informagdes completas e habilidades computacio-
nais perfeitas, caracteristicas essas que comprometem o conhecimento prévio de eventos
exégenos relevantes e suas respectivas consequéncias, em especial em ambientes de incer-
teza e de complexidade.

Essa limitagdo cognitiva dos individuos é uma das razdes para a existéncia dos cus-
tos de transagdo (a obtencdo de informagdo tem custos) e estd diretamente relacionada a
caracterfstica de incompletude®® dos contratos, especialmente em contratos complexos e de
longo prazo.

Segundo Fiani (2002), o pressuposto de racionalidade limitada ndo é condigdo su-

ficiente para a existéncia dos custos de transagdo. Esse pressuposto ndo teria nenhuma

25 Esse conceito, segundo Williamson (1985), é adotado pela teoria econdmica neocldssica. Caso a racionalidade dos individuos
fosse ilimitada, seria possivel especificar, antecipadamente, todos os desdobramentos futuros de cada circunstancia possivel de
materializagdo durante a execugdo de qualquer contrato. Esse pressuposto, no entanto, ndo encontra amparo na realidade.

26 Segundo Simon (1959, p. 255), o conceito de maximizagdo refere-se a um comportamento de equilibrio praticado por um individuo
cuja capacidade presuma adaptagdo perfeita e dependa exclusivamente de seus objetivos. No entanto, caso esse individuo seja
afligido por conflitos internos ou caso o ambiente no qual ele se encontre apresente alteragdes e objetivos multiplos, o conceito de
maximiza¢do ndo se apresenta como solugdo promissora.

27 Segundo Williamson (1985), esse nivel de racionalidade fraca presume que os individuos sdo incapazes de antecipar contingéncias e,
consequentemente, incapazes de estabelecer estruturas de governanga adequadas para mitigar eventuais conflitos e controvérsias
passiveis de materializagdo durante a execugdo dos contratos.

28 O conceito de incompletude contratual foi exposto mais detalhadamente no item 3 deste artigo.
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relevancia analitica caso o ambiente econémico no qual se processam as transagdes fosse
absolutamente simples e previsivel. Isto é, esse conceito é relevante para a andlise das tran-
sagdes processadas em condigdes de complexidade e de incerteza®, ambiente esse no qual
se torna excessivamente oneroso, se nao impossivel, especificar antecipadamente todos os
desdobramentos em cada circunstancia possivel de materializagio.

Sobre isso, importante distinguir racionalidade limitada de incerteza. Segundo Aze-
vedo (1997), a racionalidade limitada é uma caracteristica do individuo, enquanto a incer-
teza é uma caracteristica do ambiente no qual se processa a transagdo. Assim, a incerteza
do ambiente impde limites a racionalidade dos individuos.

Nesse sentido, ainda que de forma limitada, os individuos sdo racionais e estdo cien-
tes dessa caracteristica e da necessidade de adaptacdes e renegociagdes contratuais ex post,
razdo pela qual se busca incluir, ex ante, salvaguardas contratuais®. Essas salvaguardas
servem tanto para contornar lacunas decorrentes da racionalidade limitada (caracteristi-
cas dos contratos incompletos) quanto para mitigar comportamentos oportunistas entre as
partes contratuais.

Em face dessa caracteristica incompleta dos contratos, em especial dos contratos
complexos e de longo prazo, estruturas de governanga sio requeridas para integrar lacu-
nas inevitavelmente presentes nesses pactos e solucionar supervenientemente eventuais

controvérsias que surjam ao longo da execugdo contratual.

2.2.2 Comportamento oportunista

Williamson (1985) distingue trés niveis de comportamento auto-interessado: i) opor-
tunismo ou autointeresse forte (self~interest seeking with guile); ii) autointeresse simples ou
sem oportunismo (simple self-interest seeking)’'; e iii) obediéncia ou auséncia de autointeresse
(obedience)™.

O primeiro nivel é o pressuposto comportamental adotado pela Economia dos Custos
de Transagdo. Esse pressuposto sustenta que os individuos estrategicamente manipulam
informagdes ou falseiam inten¢des com o intuito de maximizar seus ganhos, gerando incer-
teza comportamental em transagdes vulneraveis a esse tipo de conduta.

Nesse nivel, ndo ha restri¢do ao comportamento oportunista e aético dos individuos,

29 O conceito de incerteza adotado pela economia dos custos de transagdo foi exposto mais detalhadamente no item 2.3.2 deste artigo.

30 Segundo Cabral (2002, p. 34): “Os agentes, cientes das limitagdes ex-ante, incluem salvaguardas contratuais para lidar com eventuais
desvios ex-post. Muitas destas clausulas, oriundas da incapacidade de obtengdo e do processamento das informagdes, podem se
constituir em fatores alavancadores de custos de transagdo, tanto ex-ante em termos de esforgos adicionais para redagdo do contrato,
quanto ex-post no que se refere as tensGes geradas pelo entendimento de uma das partes sobre o ndo cumprimento do prescrito
contratualmente.”

31 O segundo nivel é o pressuposto comumente adotado pela economia neoclassica, no qual se presume que os acordos serdo cumpri-
dos conforme inicialmente pactuados. De forma implicita, presume-se que os individuos agem eticamente na defini¢do das transa-
¢Oes e que inexistem custos para assegurar o cumprimento dos acordos.

32 O terceiro nivel € comumente utilizado em formulagées de engenharia social, nas quais se presume que as agdes individuais (indivi-
dualismo metodolégico) tém pouca ou nenhuma relevancia.
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os quais se utilizam, por exemplo, desde formas mais sutis como fingir ou disfarcar até for-
mas mais explicitas como mentir ou trapacear para atingir seus objetivos®. Esses compor-
tamentos podem ocorrer ex ante ou ex post a etetivagdo da transagdo, resultando no que a
Economia da Informagao* distingue como selegio adversa (adverse selection) e risco moral
(moral hazard), respectivamente.

No caso de condutas oportunistas ex ante, cita-se, por exemplo, compromissos “auto-
desacreditados” (self-desbelieved) sobre obrigacdes futuras que a parte sabe antecipadamente
que ndo ird cumprir®’. Diante da dificuldade de se distinguir esse tipo de comportamento
ex ante, torna-se provavel o surgimento de controvérsias ao longo da execugio contratual.

No caso de condutas oportunistas ex post, cita-se, por exemplo, o fornecimento de
insumo de qualidade inferior as especificagdes do contrato, cuja constatacdo seja de dificil
controle ou monitoramento, com o intuito de reduzir custos do fornecedor.

Fiani (2002) esclarece que o conceito de oportunismo adotado pela teoria dos custos
de transagdo possui significado distinto daquele comumente utilizado na linguagem cor-
rente, na qual uma conduta oportunista caracteriza a habilidade de se identificar e de se
explorar oportunidades oferecidas pelo ambiente. Para a teoria dos custos de transagio,
uma conduta oportunista se relaciona a manipulagdo estratégica®® de assimetrias de infor-
macdes com a finalidade de se auferir lucros que alterem o equilibrio econdmico-financeiro
original do contrato.

Caso inexistisse condutas oportunistas, todo comportamento humano poderia ser
regulado simplesmente por meio de regras. Assim, conforme apresentado por William-

son (1985), comportamentos oportunistas poderiam ser evitados por meio da inclusio de

33 Segundo Fiani (2016, p. 15): “O problema é justamente que a combinagdo de racionalidade limitada, ambiente complexo e incerteza
cria as condigBes adequadas para que os individuos adotem comportamentos oportunistas. Comportamento oportunista envolve a
transmissdo de informacges seletiva (isto &, a transmissdo apenas das informagdes que melhoram a posi¢do do agente na barganha
presente ou em barganhas futuras, com a omissdo de informag6es com impacto negativo), distorcida (informagdes falsas), e a reali-
zagdo de falsas promessas (self-disbelieved) com relagdo ao comportamento futuro do préprio agente, isto é, promessas em que o
agente em questdo estabelece compromissos que ele mesmo sabe, a priori, que ndo ird cumprir.”.

34 Segundo Marcos Nébrega (2009, pp. 6-7): “Os custos de transagdo e as dificuldades de desenhar contratos acabam por estabelecer
comportamentos oportunistas ou sub-6timos que dificultam a boa execugdo contratual. Sendo assim, e com base no framework
neoinstitucionalista, uma série de problemas podem surgir durante a execugdo contratual que demonstram comportamentos opor-
tunistas (hold-up) como moral hazard e sele¢do adversa.”

35 No caso dos contratos administrativos, pode-se constatar esses comportamentos oportunistas em praticas como o “jogo de planilha”
e a elaboragdo de propostas inexequiveis com a finalidade de solicitar renegocia¢do posteriormente a celebragdo do contrato. No
primeiro caso, o “jogo de planilha”, comumente adotado em licitagdes com projetos basicos deficientes, consiste na pratica de ofertar
pregos unitarios mais altos para itens de servigo cujo quantitativo a licitante julga serem necessarios acréscimos e de ofertar precos
unitdrios mais baixos para itens de servigo cujo quantitativo a licitante julga superior ao efetivamente necessario para cumprimento
do objeto licitado. No segundo caso, conforme apresenta Fiuza (2009), a licitante elabora proposta agressiva, comumente com valor
global inexequivel, consciente que, no caso de ndo conseguir renegociagdo posteriormente a celebragdo do contrato, suas perdas
serdo limitadas no caso de faléncia. Importante destacar que a prépria legislagdo, assim como a jurisprudéncia e a doutrina, fornece
instrumentos juridicos adequados para mitigar esses comportamentos oportunistas. Nos exemplos citados, o edital pode prever
critérios para a admissibilidade dos pregos unitérios e para a analise de exequibilidade das propostas apresentadas pelos licitantes,
por exemplo. Faz-se necessario, portanto, a compreensdo adequada dessas praticas para a correta utilizagdo dos mecanismos
disponiveis a Administragdo Publica, a fim de se assegurar a selecdo da proposta mais vantajosa e de se desestimular condutas
oportunistas.

36 Sobre o tema de manipulagdo estratégica de informacdes, cita-se também as contribuicBes relevantes apresentadas pela Teoria dos
Jogos, em especial sobre a abordagem de problemas de cooperagdo e de decisGes em situagdes de interagdo estratégica que alterem
os retornos dos jogadores. Esses temas ndo serdo abordados de forma mais detalhada em razdo do escopo deste artigo. Para mais
detalhes e dicas de bibliografia sobre o tema, consultar: GIBBONS, R. (1997). An introduction to applicable game theory: relational
contracts. Journal of Economics Perspectives 11: 127-149.
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cldusula geral na qual as partes aquiescessem previamente em compartilhar todas as in-
formagdes relevantes e em cooperar ao longo da execugdo contratual com a finalidade de
maximizar o lucro conjunto.

No entanto, a existéncia da ética’’ e de c6digos de conduta, por exemplo, demons-
tram a validade™ do pressuposto de comportamento oportunista. Segundo Douglass Nor-
th* (1991)%, as institui¢des ou “regras do jogo™! sdo restrigdes elaboradas pelos individuos
para estruturar interacdes politicas, econdmicas e sociais. Os cédigos de condutas (restri-
¢des informais) e as normas juridicas (restrigdes formais), por exemplo, estabelecem me-
canismos que incentivam a conduta ética entre os individuos e a cooperagdo entre as par-
tes nas relagdes contratuais, com a finalidade, entre outras, de restringir comportamentos
oportunistas.

Segundo Azevedo et al. (1997), a importancia desse pressuposto comportamental de-
corre da necessidade potencial de adaptagdo ex post dos acordos em razdo da incompletude*?
dos contratos. Uma vez que os individuos sio racionais, mesmo que de forma limitada, eles
buscam, no presente, incluir salvaguardas contratuais e adotar estruturas de governanga*
adequadas com a finalidade de resguardar as transagdes envolvidas, de mitigar as incerte-

zas comportamentais e de minimizar os custos de transagio*.

37 Segundo Azevedo et al. (1997, pp. 80-1): “A possibilidade de problemas de adaptagdo leva os individuos a desenhar institui¢cdes que
tenham a fungdo de amenizar esses problemas e, assim, viabilizar as transagées. Uma dessas instituigdes — relevantes economica-
mente (apesar de ndo se restringir a isso) — é a ética. Trata-se de uma restri¢do informal que disciplina o comportamento daqueles
que exercem o jogo social. Etica ndo &, portanto, dada a priori, mas sim um conjunto de regras construido pelo ser humano para
balizar as interagGes entre os individuos. Dessa forma, assumir o comportamento oportunista ndo significa negar o comportamento
ético, pois a ética deve ser entendida como uma construgdo humana que tem como uma de suas finalidades a restrigdo ao compor-
tamento oportunista. Ao contrario de incompativeis, a ética existe por causa do oportunismo e ndo apesar dele. A auséncia a priori
de um comportamento oportunista eliminaria a razdo de existéncia da ética.”

38 Begnis, Estivalete e Pedrozo (2007), a partir de estudo sobre a cadeia produtiva de fumo no sul do Brasil, destacam o comportamento
oportunista como um dos fatores responsaveis por influenciar as transacdes e por ensejar quebras de contratos. Na mesma linha,
Resende e Zylbersztajn (2011), a partir de estudo sobre a quebra de contratos de compra e venda antecipada de soja em decorrén-
cia da oscilagdo de precos favoravel aos produtores, constatou decisdes judicias favoraveis a quebra dos contratos por parte dos
produtores, favorecendo comportamentos oportunistas e aumentando as incertezas (auséncia de clareza das “regras do jogo”) e os
custos de transagdo, cujos efeitos secundarios resultaram em maior exigéncia de garantias para crédito e custeio (crédito concedido
apenas aqueles empresarios com reputagdo no mercado), maior dificuldade para negociar com as empresas, maior monitoramento
da produgdo e redugdo do volume de contratos de venda antecipada. Em sintese, os produtores optaram por ganhos de curto prazo
em detrimento aos ganhos de longo prazo resultantes da manutencdo da relagdo contratual. Por fim, Mesquita et al (2013), a partir
de estudo sobre o surgimento da tecnologia flex-fluel, constataram que as transa¢es envolvendo essa tecnologia foram realizadas
hibridamente, mesclando relagdes de mercado (pela montadora na aquisigdo da tecnologia) e de hierarquia (elaboragdo da tecnolo-
gia), a fim de resguardar a montadora de condutas oportunistas.

39 Laureado com o prémio Nobel de Economia em 1993. Para mais informacdes, conferir: <https://www.nobelprize.org/prizes/
economic-sciences/1993/north/facts/>. Acesso em: 19 dez. 2021.

40 Segundo Douglass North (1991, p. 3): “Institutions are the humanly devised constraints that structure political, economic and social
interaction. They consist of both informal constraints (sanctions, taboos, customs, traditions, and codes of conduct), and formal rules
(constitutions, laws, property rights). Throughout history, institutions have been devised by human beings to create order and reduce
uncertainty in exchange. Together with the standard constraints of economics they define the choice set and therefore determine
transaction and production costs and hence the profitability and feasibility of engaging in economic activity.”

41 Segundo Douglass North (1990, p. 3): “Institutions are the rules of the game in a society or, more formally, are the humanly devised
constraints that shape human interaction. In consequence they structure incentives in human exchange, whether political, social,
or economic. Institutional change shapes the way societies evolve through time and hence is the key to understanding historical
change.”

42 O conceito de incompletude contratual foi exposto mais detalhadamente no item 3 deste artigo.
43 O conceito de contratos como estrutura de governanga foi exposto mais detalhadamente no item 2.4 deste artigo.

44 “[..] | merely assume that some individuals are opportunistic some of the time and that differential trustworthiness is rarely
transparent ex ante. As a consequence, ex ante screening efforts are made and ex post safeguards are created. Otherwise, those
who are least principled (most opportunistic) will be able to exploit egregiously those who are more principled.” (WILLIAMSON,
1985, p. 64).
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Segundo Williamson (1985), as partes e os terceiros (como tribunais e drbitros) en-
frentam dificuldades na integragio de lacunas ou omissdes* contratuais ao longo da exe-
cugio® contratual em virtude de condutas oportunistas. A existéncia de assimetria de in-
formagoes?’ entre as partes em um determinado contrato pode, ainda, estimular esse tipo
de comportamento. Cabe destacar que esse pressuposto ndo requer que todas as partes se
comportem de forma oportunista em graus idénticos.

Ainda, segundo Fiani (2002), mesmo diante de transagdes realizadas em ambientes
complexos, com incertezas, racionalidade limitada e comportamentos oportunistas dos in-
dividuos, apesar de necessdarias, essas condi¢des ainda nio seriam suficientes para ocasio-
nar disfung¢des no funcionamento dos mercados. Nesse cendrio, disfungdes surgiriam caso
se envolvesse transagdes com ativos especificos, nas quais apenas um namero limitado de
agentes estaria habilitado a participar, conforme exposto mais detalhadamente no item
2.3.1 deste artigo.

Nesse sentido, as salvaguardas contratuais e as estruturas de governanga servem
tanto para contornar lacunas decorrentes da racionalidade limitada (caracteristicas dos
contratos incompletos) quanto para mitigar comportamentos oportunistas entre as partes

contratantes.

2.3 Atributos da transacio

Segundo Williamson (1985), as estruturas de governanga sdo dimensionadas com
o objetivo de reduzir os custos de transagdo. A adequagido do dimensionamento adota-
do depende, além dos pressupostos comportamentais expostos nos tépicos anteriores, da
compreensio dos atributos das transagdes, cujos principais vetores sdo representados pela
especificidade dos ativos, pela incerteza e pela frequéncia, conforme sera analisado nos té-

picos seguintes.

2.3.1 Especificidade dos ativos
A especificidade dos ativos define o grau de uso alternativo de determinado bem sem

sacrificio do seu valor produtivo; isto é, consiste na possibilidade de se reutilizar um ativo

45 Lacunas e omissdes contratuais sdo caracteristicas intrinsecas aos contratos incompletos, cuja existéncia decorre da racionalidade
limitada dos individuos em conseguir prever, antecipadamente, todas as contingéncias supervenientes, especialmente em ambientes
complexos e incertos, conforme exposto mais detalhadamente no item 3 deste artigo.

46 Segundo Jicai Liu et al. (2016), durante a execugdo dos contratos de PPP’s, os parceiros privados tendem a adotar comportamentos
oportunistas para maximizar seus proprios interesses. Esses comportamentos tém o potencial de comprometer significativamente o
interesse publico e as taxas de sucesso desses projetos. Apesar disso, os autores apresentam uma séria de mecanismos passiveis de
implementagdo para coibir ou mitigar comportamentos oportunistas nessas relagdes contratuais.

47 A teoria da assimetria informacional foi sistematizada a partir dos estudos e das contribui¢des apresentas por George Akerlof, por
Michael Spence e por Joseph Stigliz ainda na década de 1970 e constitui o nucleo da economia da informacdo. Essa teoria fornece ins-
trumental relevante para a analise de relagdes contratuais com informagdes assimétricas entre as partes. A existéncia de assimetria
nessas relagdes desequilibra as transagdes e pode alterar o comportamento das partes, impactando na eficiéncia e na propria estru-
tura do negdcio. A teoria da assimetria informacional ndo sera objeto de analise mais detalhada neste artigo em razdo da extensdo
limitada desse tipo de publicacdo. Para mais detalhes sobre o tema, consultar: MACHO-STADLER, Inés; PEREZ-CASTRILLO, David. An
introduction to the economics of information: incentives and contracts. Oxford University Press, 2001.
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em uma atividade alternativa sem que ele perca seu valor®. Ativos altamente especificos
apresentam usos alternativos restritos*. Nesse sentido, quanto maior a especificidade de
um ativo, maiores serdo os custos de transagio envolvidos em razdo da dependéncia desse
ativo.

Ha, portanto, uma relagio direta de proporcionalidade entre o grau de especificida-
de de um ativo, a perda®® associada a comportamentos oportunistas das partes e os custos
de transagdo envolvidos. Isto é, quando maior o grau de especificidade de um ativo, maior
serd o grau de exposi¢do a perdas das partes contratantes no caso de quebras oportunisti-
cas dos contratos.

Nesse sentido, quanto maior a especificidade de um ativo, maior o incentivo para que
as partes desenvolvam estruturas de governanga especializadas para assegurar a continui-
dade da relagio®'. A identidade das partes se torna relevante a medida que se aumenta o
grau de especificidade do ativo®. Segundo Zylbersztajn (1995) e Farina (1999), a maior es-
pecificidade de um ativo requer um dimensionamento contratual mais adequado, contendo,
em geral, um maior niimero de salvaguardas contratuais®. Ativos de menor especificidade,
ao contrério, dispensam arranjos contratuais personalizados, podendo, em geral, ser tran-
sacionados no préprio mercado, conforme exposto mais detalhadamente no item 2.4 deste

artigo.

48 Segundo Fiani (2016, p. 15-16): “Ativos especificos sdo aqueles que sofrem uma desvalorizagdo expressiva, além da sua depreciagdo
normal, se forem aplicados em uma atividade diferente daquela para a qual foram planejados. Uma estrada de ferro entre duas cida-
des, por exemplo, sofre uma desvalorizagdo expressiva se ndo for usada como meio de transporte ferroviario entre estas cidades. A
questdo ndo diz respeito, portanto, a um problema de classificagdo contdbil, mas a amplitude de usos a que o ativo se destina. Quanto
mais reduzida for a amplitude de aplicagdes de um determinado ativo, maior o seu grau de especificidade. Ha, portanto, ativos com
maior e menor grau de especificidade.”

49 Segundo Fiani (2002): “Uma ultima condig¢do se faz necessaria. Esta condigdo é designada como a de transagdes que envolvem
ativos especificos, isto é, ativos cujas transagdes ocorrem em pequeno numero (small numbers), por haver poucos vendedores e
compradores para os ativos em questdo. Neste tipo de transagdo apenas um nuimero limitado de agentes estd habilitado a participar:
a especificidade dos ativos transacionados reduz, simultaneamente, os produtores capazes de ofertd-los e os demandantes
interessados em adquiri-los.”

50 Segundo Williamson (1985, p. 54): “But such investments [special purpose investments] are also risky, in that specialized assets
cannot be redeployed without sacrifice of productive value if contracts should be interrupted or prematurely terminated, General
purpose investments do not pose the same difficulties.”

51 Segundo Zylbersztajn (2002, p. 132): “A proposta da Economia dos Custos de Transacdo é a de que o mundo real se enquadra
na situagdo de racionalidade limitada e presenca potencial de oportunismo, demandando o desenho de estruturas especializadas
para governar as transagoes, a partir do tipo de especificidade de ativos. Estruturas de monitoramento e de controle precisam ser
desenhadas para permitir que os agentes lidem com os riscos potenciais de ruptura contratual. Ha custos envolvidos com a criagdo
de mecanismos de desenho, monitoramento e controle nas organizagdes, os quais sdo denominados de custos de transagdo.”

52 Possas, Fagundes e Pondé (1997, p. 126): “A presenga de ativos especificos faz com que a identidade dos participantes da transagdo,
assim como a continuidade dos vinculos estabelecidos entre estes, ganhe uma dimensdo econémica fundamental — as interagdes
entre os agentes deixam de ser impessoais e instantaneas, o que acarreta custos para geri-las e conserva-las.”

53 Segundo Williamson (1985, p. 54): “Suffice it to observe here that (1) asset specificity refers to durable investments that are
undertaken in support of particular transactions, the opportunity cost of which investments is much lower in best alternative uses
or by alternative users should the original transaction be prematurely terminated, and (2) the specific identity of the parties to a
transaction plainly matters in these circumstances, which is to say that continuity of the relationship is valued. whence (3) contractual
and organizational safeguards arise in support of transactions of this kind, which safeguards are unneeded (would be the source of
avoidable costs) for transactions of the more familiar neoclassical (nonspecific) variety.”

-
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Williamson (1985, p. 54) identifica quatro™ especificidades de ativos cuja relevincia
merece destaque: 1) especificidade do local; ii) especificidade do ativo fisico; ii1) especificida-
de do ativo humano; e iv) ativos dedicados.

Relagdes que envolvam ativos especificos, em geral, geram interagdes especializadas
entre as partes, exclusivas ou quase exclusiva a depender do grau de especificidade. Por
exemplo, se hd apenas um fornecedor de um determinado insumo necessario a produgio de
determinado comprador, haverd uma necessaria aproximacgao entre ambos.

Desse vinculo estabelecido entre as partes pode surgir uma situagdo denominada de
“problema do retém” ou hold-up. Essa situagdo ocorre quando uma das partes se torna vul-
neravel a ameagas da outra parte em face de disputas internas a relagio para extragio de
quase-rendas®. Por exemplo, uma parte ameaga encerrar oportunisticamente o contrato
com o intuito de obter da outra parte condi¢des mais vantajosas que as pactuadas inicial-
mente. Neste caso, a parte que comprometeu recursos significativos no ativo especitico,
cuja utilizagdo alternativa em outra atividade provocaria uma desvalorizagdo significativa
dele, encontra-se sem credibilidade para retaliar a ameaga sofrida.

Nesse sentido, segundo Fiani (2016, pp. 19-20):

Pode-se afirmar, assim, do ponto de vista da infraestrutura, que desen-
volvimento é sinébnimo de investimento em ativos especificos. Uma infra-
estrutura desenvolvida é uma infraestrutura especializada, com elevada
produtividade, mas também com elevado potencial de conflitos pelas qua-
se-rendas que envolve e, portanto, de custos de transacdo. Neste sentido,
os arranjos institucionais desempenham um papel fundamental para via-
bilizar esta infraestrutura especializada, restringindo os conflitos poten-
ciais provocados pelas disputas de quase-rendas e, por conseguinte, redu-
zindo também os custos de transagéo.

54 Azevedo (2000, pp. 38-9) destaca o acréscimo de mais duas distingdes apresentadas por Williamson em obra posterior: “WILLIAM-
SON (1991: 281) distingue seis tipos de especificidade de ativos: a) especificidade locacional — a localizagdo proxima de firmas de uma
mesma cadeia produtiva economiza os custos de transporte e armazenagem e significa retornos especificos a essas unidades produ-
tivas; b) especificidade de ativos fisicos; c) especificidades de ativos humanos, ou seja, toda a forma de capital humano especifico a
uma determinada firma; d) ativos dedicados — relativos a um montante de investimento cujo retorno depende da transagdo com um
agente particular e, portanto, relevante individualmente; e) especificidade de marca, que se refere ao capital - nem fisico nem hu-
mano — que se materializa na marca de uma empresa, sendo particularmente relevante no mundo das franquias; e f) especificidade
temporal, em que o valor de uma transacdo depende sobretudo do tempo em que ela se processa, sendo especialmente relevante
no caso da negociagdo de produtos pereciveis.”

55 Fiani (2016, p. 16) apresenta a conceito de quase-rendas a partir de um exemplo didatico: “Quase-rendas (q) sdo o resultado da
presenca de ativos especificos, e podem ser descritas para um ativo especifico i (q,) pela equagdo (1) (Klein, Crawford e Alchian,
1978, p. 298): [q, =y, — c,— t] [...] considere um ativo com um grau significativo de especificidade que gere ao seu proprietario uma
receita mensal de RS 5.500 e cujo custo operacional mensal seja de RS 1.500. Suponha que em uma aplicagdo alternativa aquela
para a qual foi originalmente concebido, este ativo gere uma receita mensal de R$ 1 mil. Sua quase-renda g, é de R$ 5.500 — R$ 1.500
— RS 1.000 = RS 3.000. Este valor indica o quanto é possivel subtrair da receita do proprietério do ativo especifico i sem que ele se
retire da atividade em questdo para uma atividade alternativa. Dito de outra forma, se a receita do proprietério do ativo especifico
for de apenas RS 5.500 — RS 3.000 = R$ 2.500, este proprietdrio hipotético estaria, ainda assim, cobrindo seus custos operacionais
e seu custo de oportunidade, e ndo teria motivos para abandonar a transagdo. Desta maneira, por exemplo, por meio da ameaga
de suspender a relagdo (hold-up), o agente que fornece os recursos necessarios a operagdo do ativo, os quais compdem seu custo
operacional, poderia aumentar estes custos de RS 1.500 para RS 4.500, buscando apropriar-se da quase-renda do ativo em quest3o;
ou o demandante do servigo do ativo (por meio da mesma ameaga de hold-up) poderia reduzir o seu pagamento pelos servigos do
ativo especifico de R$ 5.500 para RS 2.500, também de forma a se apropriar da quase-renda de RS 3 mil; ou ainda o fornecedor de
recursos para a operagdo do ativo especifico e o demandante de seus servigos poderiam repartir entre si a quase-renda, ambos
ameagando com o hold-up da transagdo, caso seus pleitos ndo sejam atendidos.”
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Apesar da possibilidade de surgir situagdes de hold-up em relagdes que envolvam ati-
vos especificos, deve-se buscar alternativas® disponiveis para se mitigar esses riscos’’, uma

1’8 a existéncia de

vez que, para determinadas relagdes contratuais, torna-se indispensave
ativos especificos, como ocorre no caso de contratos de concessdo ou de parcerias publico-
-privas®, por exemplo.

Nesse sentido, a defini¢do prévia de mecanismos contratuais que incentivem a coo-
peracdo entre as partes nessas relagdes contratuais com ativos especificos é determinante
para a mitiga¢io de comportamentos oportunistas®, como, por exemplo, situagdes de hold-
-up em que uma das partes se torna vulneravel a ameacas da outra parte em face de disputas
internas a relagdo para extracdo de quase-rendas, conforme exposto mais detalhadamente

no item 3 deste artigo.

56 Segunda Paula Forgioni (2019, p. 68): “Alguns contratos tém a situagdo de dependéncia econdmica como apanagio tipico, sendo
impossivel a parte ignora-la no momento da vinculagdo. Supde-se que as empresas aderem voluntariamente a esses esquemas
contratuais, ponderando previamente as consequéncias da diminui¢do de sua liberdade. [...] o novo Cddigo Civil determinou que a
denuncia dos contratos de longa duragdo ndo produzira efeitos antes de recuperados os investimentos realizados [art. 473 do Cédigo
Civil de 2002]. Com isso, evita que o término abrupto do negdcio traga prejuizos indevidos a parte que investiu no empreendimento.
Ao contrério do que pretendem muitos, esse dispositivo ndo atua contra a l6gica de mercado. Incentiva o trafico ao coibir a exploragdo
oportunista da dependéncia gerada pelo negdcio, reduzindo o risco moral [moral hazard].”

57 Segundo Fernando Guimardes (2015, pp. 240-1): “[...] numa contrata¢do de longo prazo, como €é a concessdo e a PPP, hd custos
diversos incidentes para a evasdo de uma das partes da relagdo contratual. Isso se passa especialmente com o poder concedente,
que tem prejuizos de diversas ordens num cenario de extingdo precoce do contrato (descontinuidade na prestagdo do servigo publico,
desenvolvimento do processo de extingdo da concessdo, custos com a reinauguragdo do processo de licitagdo-contratacdo, prejuizos
politicos ao governo etc.). Essa suscetibilidade de uma parte em relagdo a outra pode gerar aquilo que se denomina de efeito de lock-
in, pondo-a como refém da extingdo da relagdo juridico-contratual. Lacunas contratuais podem favorecer, neste contexto, a adogdo
de praticas oportunistas pelo concessiondrio, gerando impasses (holdup) que desaguam na oportunidade de renovagdes e revisdes
contratuais em contratos ainda jovens, com riscos para a estabilidade e continuidade do vinculo. Minimizar a incompletude dos
contratos em matéria de alocagao e riscos pode concorrer para evitar praticas desta natureza.”

58 Segundo Marcos Ndbrega (2009, p. 6): “Em termos de contratos de infraestrutura, além da frequéncia com que os custos de transa-
¢do se repetem, um fator de extrema importancia seria a especificidade dos ativos consubstanciados na idéia de custos irrecuperaveis
(sunk costs), ou seja, a possibilidade de reempregar esses ativos em outras atividades. Em alguns tipos de investimentos, por obvio,
esses custos sdo extremamente elevados, como, por exemplo, ativos fixos para uma siderdrgica ou mesmo para uma usina termoe-
|étrica.” Na mesma linha, Gustavo Gasiola (2014, p. 245): “No setor de infraestrutura a situagdo é agravada pela caracteristica dos
investimentos exigidos, de tipo irrecuperavel (sunk costs). Havendo esses investimentos, o agente ndo pode transferir o que foi inves-
tido para outra atividade sem grandes prejuizos e, como alerta Lobo (2009, p. 51), isso gera um duplo efeito. Além de incentivar uma
conduta mais agressiva do agente incumbente, pois frente a custos irrecuperaveis a perda de mercado implica diretamente em prejui-
zos, aquele que ingressa no mercado exigira estabilidade de prego para realizar os investimentos especificos.” Por fim, cabe destacar
explicagdo didatica sobre a expressdo sunk costs apresentada pela Paula Forgioni (2019, p. 68): “Nos contratos de colaboragdo, ndo é
incomum exigir-se de uma ou de ambas as partes que realizem investimentos especificos voltados a celebragdo ou ao desenrolar do
contrato. Esses dispéndios sdo chamados de custos ou investimentos idiossincraticos. Muitas vezes, mostra-se impossivel ou muito
dificil a recuperagdo desses recursos ao término da relagdo. So os investimentos/custos irrecuperaveis ou sunk costs. Nada impede
gue os sunk costs sejam ao mesmo tempo idiossincraticos, quando destinados especificamente a determinado negdcio [i.e., custos
irrecuperdveis incorridos para a execugdo de certo ajuste]. Custos idiossincraticos podem trazer o estado de dependéncia unilateral
ou reciproca porque, regra geral, quanto maiores os investimentos especificos, mais elevadas as perdas decorrentes do aborto da
operagdo. E ainda: quanto menor sua probabilidade de recuperagdo, maior o grau de dependéncia.”

59 Segundo Ping Ho et al. (2015, p. 10): “The authors argue that principal—principal opportunism, firm hold-up opportunism, and go-
vernment-led opportunism embedded in infrastructure PPPs may lead to substantial transaction costs, as stated in Propositions 1, 2,
and 3, respectively. The major transaction inefficiencies/costs may include opportunistic bidding, aggressive investment, excessive
monitoring, high equity premium, renegotiation, and financial distress.”

60 A Resolugdo n2 5.950/2021, editada pela ANTT para regulamentar os contratos de concessdo de exploragdo de infraestrutura rodo-
viaria sob sua competéncia, prevé sangdes a eventuais comportamentos oportunistas em seu artigo 72: “Art. 72 Configura exercicio
abusivo do direito de petigdo ou litigdncia de ma-fé, sem prejuizo da aplicagdo de sangdo mais gravosa pela tipificagdo de outra con-
duta relacionada: | - deduzir pretensdo ou defesa contra texto expresso em lei ou fato incontroverso; Il - alterar a verdade dos fatos ou
apresentar documento falso; Ill - usar do processo administrativo para conseguir objetivo ilegal; IV - opuser resisténcia injustificada
ao andamento do processo; V - proceder de modo temerario em qualquer incidente ou ato do processo administrativo; VI - provocar
incidente manifestamente infundado; e VII - manejar pedido ou recurso administrativo com intuito manifestamente protelatério.§
12 As condutas de que trata o caput sdo puniveis com multa em valor de até 0,2% (dois décimos por cento) do faturamento anual da
concessiondria no exercicio fiscal anterior a pratica do ato. 22 A penalidade de que trata o § 12 serd aplicada pela mesma autoridade
que analisou a matéria principal, sendo aplicavel subsidiariamente o disposto na Resolugdo n2 5.083, de 27 de abril de 2016. § 3¢
Antes de ser imposta a sangdo por exercicio abusivo de direito de peti¢do ou litigdncia de ma-fé, a Superintendéncia competente
podera advertir a concessionaria para que cesse o ato reputado lesivo.” Resolugdo disponivel em: <https://www.in.gov.br/en/web/
dou/-/resolucao-n-5.950-de-20-de-julho-de-2021-333288662>. Acesso em: 30 dez. 2021.
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2.3.2 Incerteza

Segundo Williamson (1985), a incerteza pode ser descrita como a condigdo na qual os
agentes econdmicos desconhecem os resultados futuros de uma determinada transagdo®'.
Nesse sentido, quanto maior o grau de incerteza no ambiente em que se processa a transa-
¢d0, maiores serdo os custos de transagio.

Os impactos da incerteza, nesse sentido, sdo duplos. Pode ocorrer em termos de in-
certeza ambiental, quando envolve contingencias relacionadas a transagéo, e em termos de
incerteza comportamental, quando envolve comportamentos oportunistas entre as partes
da transag@o®.

A incerteza também pode ser compreendida a partir de duas acepg¢des®: 1) incerteza
mensuravel, na qual se analisa a probabilidade de determinado evento vir a se materiali-
zar no futuro a partir da anédlise de dados histéricos (sentido mais convencional de risco); e
1i) incerteza imensuravel, a qual consiste na impossibilidade de se quantificar previamente
determinadas contingencias futuras e suas respectivas consequéncias em razdo da inexis-
téncia de uma prévia distribui¢do de probabilidade adequada a essa finalidade (incerteza no
Knightiana)®.

Uma das consequéncias de se considerar o atributo da incerteza nas transagdes, em

especial nas transagdes complexas e com prazos mais longos de duragdo®, consiste na

61 Segundo Williamson (1985, p. 60): “Whenever assets are specific in nontrivial degree, increasing the degree of uncertainty makes it
more imperative that the parties devise a machinery to ‘work things out’ — since contractual gaps will be larger and the occasions for
sequential adaptations will increase in number and importance as the degree of uncertainty increases. Also, and relatedly, concerns
over the behavioral uncertainties referred to above now intrude.”

62 Segundo Ping Ho et al. (2015, p. 2): “The impacts of uncertainty are twofold. In terms of environmental uncertainty, when the rele-
vant contingencies concerning a transaction, such as product demand, are too unpredictable to be addressed ex ante, it is difficult to
have an efficient contract that eliminates or safeguards against potential renegotiation and the resulting hold-up. In terms of behavio-
ral uncertainty, the shirking problem, which is the second major opportunism problem in TCE, occurs when it is difficult to ascertain
contractual (i.e., behavioral) compliance ex post.”

63 Segundo Fiani (2002, p. 173): “Outro fator a pressionar a racionalidade limitada dos agentes é a existéncia de incerteza. Hd incerteza
guando eventos futuros ndo podem ser previstos com exatiddo. Assim, ha incerteza quando se trata de um fenémeno aleatério ao
qual se atribui uma dada probabilidade (incerteza no sentido convencional de risco), e também quando sequer é possivel atribuir
uma probabilidade ao fendmeno (por exemplo, é impossivel atribuir com exatiddo uma probabilidade a uma guerra futura em uma
regido). A presenca de incerteza, mesmo que seja no sentido convencional de risco, combinada com racionalidade limitada, dificulta
definir e distinguir as probabilidades associadas as diferentes circunstancias que podem afetar a transagdo. Dito de outra forma,
mesmo que seja possivel, em principio, calcular as probabilidades dos eventos, isso pode ser muito dificil, dada a racionalidade
limitada dos agentes que participam da transagdo.”

64 A partir da obra seminal Risk, uncertainty and profit publicada em 1921, na qual apresenta uma teoria do lucro, Frank Knight
sistematiza a distingdo conceitual entre risco e incerteza. Para Frank Knight (1921), o risco é passivel de mensuragdo por meio de
uma distribuicdo de probabilidades elaborada a partir de dados histéricos (“incerteza mensuravel” ou probabilidade mensuravel),
enquanto a incerteza ndo é passivel de mensuragdo a partir de uma distribuigdo de probabilidades (“incerteza imensuravel” ou
probabilidade numericamente imensuravel). A incerteza Knightiana ndo sera objeto de analise mais detalhada neste artigo em razdo
da extensdo limitada desse tipo de publicagdo.

65 Segundo Azevedo et al. (1997, p. 83): “Contribui¢cdes recentes a ETC (Milgrom & Roberts, 1992: 34) permitem o acréscimo de
outros elementos ao arcabougo primeiramente apresentado de modo sistematico por Williamson (1985). Complementarmente ao
atributo ‘frequéncia’, os autores propdem o atributo ‘duragdo’ da transagdo, a fim de captar ndo somente a repetigdo, mas também
a intensidade com que a transagdo se manifesta no tempo. Ao atributo ‘incerteza’ os autores adicionam os atributos ‘complexidade’
— cuja importancia é revelada pela presenca de limites a racionalidade — e ‘dificuldade de mensuragédo do desempenho’ — ressaltando
o problema informacional pds-contratual. Finalmente, os autores adicionam um ultimo atributo ‘grau de inter-relacionamento com
outras transagdes’, que pretende inserir a analise da transagdo em um contexto de transagdes, do qual ela faz parte, trazendo a tona
a eventual dificuldade — e seus custos — da coordenacgdo de diferentes transagdes.”
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inevitavel ampliagdo de lacunas® contratuais em razdo da inviabilidade®” ou mesmo da im-
possibilidade de se antever todas as contingéncias futuras cuja materializagio perturbe a
relagdo inicialmente estabelecida entre as partes, conforme exposto mais detalhadamente

no item 2.3.2 deste artigo.

2.3.3 Frequéncia

A frequéncia se relaciona com o nimero de vezes com que as partes de uma deter-
minada relago realizam transagdes®. Essas transagdes podem ser ocasionais, quando nio
se estabelece um vinculo entre as partes, ou recorrentes, quando as partes estabelecem um
vinculo de dependéncia.

Quanto maior a recorréncia de transagdes, menores serdo os custos de transagio.
Essa economia decorre da reducio de custos com redagio de contrato, coleta de informa-
¢Oes, monitoramento de transagdes e adaptagdo da relagdo as mudangas no ambiente®.

Ainda, a maior frequéncia de transagdes possibilita a construgdo de reputagio’™ pelas
partes envolvidas na relagéo, reduzindo os incentivos’ para praticas oportunistas entre as
partes.

Por fim, a partir de uma analise instrumental de jogos repetidos, constata-se que, em
cendrios de informagoes imperfeitas, a repeti¢do possibilita a aprendizagem dos jogadores,

cuja consequéncia seria a reducdo das assimetrias informacionais presentes no inicio da

66 Segundo Farina (1999, p. 156): “A incerteza tem como principal papel a ampliagdo das lacunas que um contrato ndo pode cobrir. Em
um ambiente de incerteza, os agentes ndo conseguem prever os acontecimentos futuros e, assim, o espago para renegociagdo é maior.
Sendo maior esse espago, maiores serdo as possibilidades de perdas derivadas do comportamento oportunista das partes, ou mesmo
do desentendimento entre elas.” No mesmo sentido, Rocha Junior et al. (2008, p. 461): “H4 incerteza quanto ao reconhecimento
das informagdes relevantes ao contrato ou, mais precisamente, essas informagdes sdo incompletas e assimétricas. Dessa forma, as
incertezas provenientes do mercado ndo permitem que os agentes criem clausulas contratuais que associem os resultados futuros
do contrato com a realidade futura do mercado.”

67 Segundo Azevedo et al. (1997, p. 51), se hd incertezas quanto ao comportamento futuro dos pregos ou a expectativa de crescimento
futuro da demanda, por exemplo, ndo é factivel presumir a possibilidade de se elaborar um sistema completo para contratos
cujas transagbes sdo contingentes. Nesse mesmo sentido, segundo Arrow (1974, p. 35): “Drawing up such contracts [contratos
contingentes] would be expensive, and understanding them would be equally so. The courts of law, on the basis of long experience,
have shown little faith in the ability of the average individual to understand complicated contracts.”

68 Segundo Farina (1999, p. 156): “A freqiiéncia é uma medida da recorréncia com que uma transagdo se efetiva. Seu papel é duplo.
Primeiro, quanto maior a freqliéncia, menores serdo os custos fixos médios associados a coleta de informacgdes e a elaboragdo de um
contrato complexo que imponha restricdes ao comportamento oportunista. Segundo, se a freqiiéncia for muito elevada, os agentes
terdo motivos para ndo impor perdas aos seus parceiros, na medida em que uma atitude oportunista poderia implicar a interrupgdo
da transagdo e a consequente perda dos ganhos futuros derivados da troca. Em outras palavras, em transagGes recorrentes as partes
podem desenvolver reputagdo, o que limita seu interesse em agir de modo oportunista para obter ganhos de curto prazo.”

69 Segundo Paula Forgioni (2019, p. 49): “Maior o grau de vinculagdo entre as partes, maior a integragéo entre as empresas e maior o
grau de previsibilidade da operagdo econ6mica. Dizemos com apoio nos economistas institucionais que, em certas situagdes, a cele-
bragdo de contratos que geram integragdo leva a redugdo dos custos de transagdo, na medida em que permite a empresa economizar
os recursos que despenderia se houvesse de barganhar amplo espectro de varidveis a cada operagdo de compra e venda.”

70 Segundo Azevedo et al. (1997, p. 89): “A repeti¢cdo de uma transagdo possibilita também 1) que as partes adquiram conhecimento
umas das outras — o que reduz a incerteza; 2) que se construa uma reputagdo em torno de uma marca — o que cria um ativo
especifico; e, ainda, mais importante, 3) que se crie, em alguns casos, um compromisso confiavel (Credible Commitment) entre as
partes em torno do objetivo comum de continuidade da relagdo.”

71 Segundo Azevedo et al. (1997, p. 91): “Quanto maior a frequéncia de uma transagdo, ceteris paribus, maior o valor presente dos
ganhos futuros e, portanto, maior o custo associado a atitude oportunista. Quando o custo da agdo oportunista for maior que os
beneficios advindos de tal comportamento — ou seja, o ganho de curto prazo de uma atitude aética — as promessas contratuais
tornam-se plenamente confidveis, uma vez que ndo ha incentivos ao rompimento do contrato. Nesse caso, ndo é necessario um
esforgo especial no sentido de governar uma transagdo. O compromisso confidvel é suficiente para garantir o comportamento
cooperativo das partes participantes do contrato. As condigdes para que se verifique esse compromisso confiavel, no entanto, sdo
bastante restritas, incluindo a observabilidade das a¢des e que os custos da agdo oportunista superem seus beneficios.”
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interagdo e o aumento da previsibilidade nas transagdes futuras.

Na perspectiva dos contratos incompletos’, a negociago ex post entre as partes, ne-
cessdria para se colmatar a incompletude desses contratos, contribui para a construgdo de
reputagdo’, para a previsibilidade nas transagdes futuras, para a aprendizagem continua
das partes e para a redugdo de assimetrias informacionais presentes no inicio da intera-
¢do™. Isto é, a hipdtese de que novas renegociagdes serdo necessérias durante a execugio
do contrato contribui para que as partes busquem cooperagdo reciproca com a finalidade de
maximizar seus retornos. Constitui, portanto, estratégia deliberada de a¢do entre as partes
que assume a forma de um “jogo repetido””.

2.4 Contratos como estruturas de governanca

Segundo Williamson (1985), os agentes econémicos criam mecanismos de coordena-
¢do das transagdes denominados de estruturas de governanga com a finalidade de reduzir
os custos de transagdo. H4, basicamente, trés estruturas de governanga: mercado, hierar-
quica e hibrida.

Segundo Ursula Peres (2007), essas estruturas de governanga ndo apresentam, a
priori, uma ordem preferencial de eficiéncia. O conceito de eficiéncia nesse caso se relacio-
na a adequagdo de uma estrutura de governanga as caracterfsticas e as especificidades da
transacio coordenada.

Nesse sentido, Williamson (1979; 1985), com base nos estudos elaborados por Ian
Macneil (19745 1978), apresenta trés classificagdes contratuais basicas: contratos clédssicos,
contratos neocléssicos e contratos relacionais.

Nos contratos cléssicos’ as transagdes sdo padronizadas e a natureza do acordo é
cuidadosamente delimitada, assim como as consequéncias decorrentes de eventual inadim-

plemento dos termos pactuados, as quais sdo previstas exr ante. Nesse tipo de contrato a

72 O conceito de incompletude contratual foi exposto mais detalhadamente no item 3 deste artigo.

73 A titulo exemplificativo, cita-se a divulgacdo de dados e de informagdes, no seu sitio eletrénico da Agéncia Nacional de Transporte
Terrestre (ANTT), acerca do desempenho das concessionarias no cumprimento das obrigagBes contratuais, conforme previsto nos
artigos 10 e 11 da Resolugdo n? 5.950/21.

74 Segundo Egon Moreira (2010, p. 411): “Ao se falar em capacidade de aprendizagem dos contratos e — por que ndo dizer? — da
propria relagdo juridico-concessiondria esta-se a cogitar também da sistematizacdo do conhecimento que aperfeigoe a eficiéncia de
determinados contratos publicos. O processo de execugdo do contrato é significativa fonte de informagdes e respectiva percepgdo
intelectual, o que surgir a constatagdo de novas vantagens por parte de concedente e concessiondrio — bem como sua instalagdo e
partilha com usudrios (e terceiros).”

75 A Teoria dos Jogos apresenta contribuigdes relevantes para o estudo de “jogos repetidos”. No entanto, essa teoria ndo serd objeto
de andlise mais detalhada neste artigo em razdo da extensdo limitada desse tipo de publicagdo. Para mais detalhes sobre “jogos
repetidos” e para dicas de bibliografia sobre o tema, consultar: GIBBONS, R. (1997). An introduction to applicable game theory:
relational contracts. Journal of Economics Perspectives 11: 127-149. AXELROD, Robert. The evolution of cooperation. New York: Basic
Books, 1984.

76 Segundo Williamson (1985, p. 69): “Classical contract law endeavors to implement discreteness and presentiation in several ways.
For one thing, the identity of the parties to a transaction is treated as irrelevant. In that respect it corresponds exactly with the ‘ideal’
market transaction in economics. Second the nature of the agreement is carefully delimited, and the more formal features govern
when formal (for example, written) and informal (for example, oral) terms are contested. Third, remedies are narrowly prescribed so
that, ‘should the initial presentation fail to materialize because of nonperformance, the consequences are relatively predictable from
the beginning and are not open-ended’ (Macneil, 1978, p. 864). Additionally, third-party participation is discouraged (p. 864). The
emphasis is thus on legal rules, formal documents, and self-liquidating transactions.”
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identidade das partes ¢é irrelevante. O mercado ou alguma institui¢do organizada seria res-
ponsavel por assegurar a realizacdo desse tipo de transagdo sem a necessidade de identi-
ficagdo das partes. H4, nesse tipo de contrato, um desincentivo a participagio de terceiros
na resolucdo de eventuais conflitos, predominando regras legais, documentos formais e
transagdes autoliquiddveis. Em sintese, esse tipo de contrato é caracteristico das relagdes
de mercado.

Os contratos neoclassicos’’ sdo caracterizados pelo longo prazo de execugio sob con-
digdes de incerteza. Essas caracteristicas tornam a previsdo de contingéncias supervenien-
tes excessivamente onerosa, sendo impossivel, suscitando formas de estruturagio mais fle-
xiveis que contemplem desde a inclusdo prévia de salvaguardas™ contra comportamentos
oportunistas até a previsdo de lacunas, cujo preenchimento se dara no decorrer da execugio
contratual (contratos incompletos”™). Neles, a identidade das partes é relevante para o ne-
gbcio uma vez que a continuidade desses contratos depende da relagdo de confianga esta-
belecida entre as partes, havendo incentivos para substitui¢do de litigios pela arbitragem.

Os contratos relacionais® apresentam estruturas organizacionais com maior nivel de
integragdo por meio da qual as partes preservam sua autonomia, bem como privilegiam a
cooperagdo e o ajuste continuo em face do aumento progressivo da duragdo, da complexi-
dade e da especificidade envolvida nessas relagdes.

A partir dessa classificagdo dos contratos elaborada por Macneil, Williamson (1985),
em fungdo dos atributos das transagdes®!, especialmente em relagio a especificidade de ativos

(baixa, média e alta especificidade) e a frequéncia (recorrente e ocasional)®, apresente uma

77 Segundo Williamson (1985, pp. 70-5): “Not every transaction fits comfortably into the classical contracting scheme. In particular,
for long-term contracts executed under conditions of uncertainty complete presentiation is apt to be prohibitively costly if not
impossible. Problems of several kinds arise. First, not all future contingencies for which adaptations are required can be anticipated
at the outset. Second, the appropriate adaptations will not be evident for many contingencies until the circumstances materialize.
Third, except as changes in states of the world are unambiguous, hard contracting between autonomous parties may well give rise
to veridical disputes when state-contingent claims are made. [...] A recognition that the world is complex, that agreements are
incomplete, and that some contracts will never be reached unless both parties have confidence in the settlement machinery thus
characterizes neoclassical contract law [...] Thus rather than resorting immediately to court-ordered litigation -with its transaction-
rupturing features - third-party assistance (arbitration) in resolving disputes and evaluating performance is employed instead.”

78 Segundo Paula Forgioni (2019, p. 60): “Regra geral, quanto mais complexos os contratos, maior o grau de atengdo e de recursos que
os agentes econOmicos estdo dispostos a investir em sua concre¢do e monitoramento. Para o Direito, o grau de complexidade do
negécio pode interessar na medida em que influencia a aferi¢do do padrao esperado de comportamento do comerciante ativo e
probo, além de desenhar o molde da expectativa digna de tutela juridica.”

79 A teoria dos contratos incompletos foi mais bem detalhada no item 3 deste artigo.

80 Segundo Williamson (1985, pp. 71-2): “Progressively increasing the ‘duration and complexity’ of contract has thus resulted in the
displacement of even neoclassial adjustment processes by adjustment processes of a more thoroughly transaction-specific, ongoing
administrative kind, The fiction of discreteness is fully displaced as the relation takes on the properties of a ‘minisociety with a vast
array of norms beyond those centered on the exchange and. its immediate processes’ (Macneil, 1978, p. 901). By contrast with
the neoclassical system, where the reference point for effecting adaptations remains the original agreement, the reference point
under a truly relational approach is the ‘entire relation as it has developed [through] time. This may or may not include an ‘original
agreement’; and if it does, may or may not result in great deference being given it’ (Macneil, 1978, p. 890).” Ressalta-se que a
teoria dos contratos relacionais ndo sera objeto de andlise mais detalhada neste artigo em razdo da extensdo limitada desse tipo de
publicagdo.

81 Esses atributos da transagdo foram apresentados mais detalhadamente no item 2.3 deste artigo.

82 Segundo Williamson (1985), a combinagdo das estruturas de governanga com os atributos das transagdes apresentada considera
apenas as dimensdes de especificidade dos ativos e a frequéncia das transagdes. A dimensdo da incerteza é admitida na andlise com
grau suficiente para representar problemas decorrentes da necessidade de se realizar adaptagdes supervenientes e sequenciais.
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combinagdo® eficiente das estruturas de governanga® com os atributos das transagoes®.

Sinteticamente: i) a contratago cldssica aproxima-se da governanga de mercado® e
envolve todas as transagdes padronizadas (baixa especificidade dos ativos), independente-
mente da frequéncia dessas transagdes; i) a contratagdo neocldssica aproxima-se da gover-
nanga trilateral e envolve transagdes ocasionais e ndo padronizadas (média ou alta especi-
ficidade dos ativos); e iil) a contratagdo relacional aproxima-se da governanca bilateral ou
hierdrquica®’ e envolve transagdes recorrentes e nfo padronizadas (média ou alta especifi-
cidade dos ativos).

Sdo pertinentes e relevantes para escopo deste artigo as caracteristicas intrinsecas
dos contratos neoclassicos (especialmente em relagdo a teoria dos contratos incompletos),

as quais serdo mais bem detalhadas no item 3 a seguir.

3 Contratos incompletos

A Teoria dos Contratos Incompletos®® (Incomplete Contract Theory) foi desenvolvida

83 Segundo Azevedo (2000, p. 41): “Uma institui¢do eficiente, por definigdo, reduz os custos de transagdo, gerando, desse modo, uma
quase-renda a ser compartilhada pelas partes que a estabeleceram. Cria-se, portanto, um problema de barganha entre as partes.
Em sintese, um contrato, mesmo sendo um instrumento de indugdo do comportamento cooperativo entre as partes, € marcado pelo
conflito pela apropriagdo dos ganhos. O modo como esse conflito se resolve pode ser relevante ao préprio processo de escolha da
forma organizacional.”

84 Segundo Paula Forgioni (2019, p. 48): “Os negdcios condicionam o comportamento futuro dos agentes econdmicos, restringindo,
com maior ou menor intensidade, sua liberdade de atuagdo pds-celebragdo. O contrato pode projetar quase ou nenhum efeito para
o futuro, quando a ligagdo econémica produzida for pouco intensa, desfazendo-se tdo logo adimplida a prestagdo. Da mesma forma,
pode levar a forte vinculagdo das partes, atando-as a relagdo econémica e diminuindo a possibilidade de, no futuro, abragarem
estratégias conflitantes com a palavra empenhada.”

85 Para mais detalhes sobre a disposigdo grafica desta combinagdo, consultar: (WILLIAMSON, 1985, p. 79). Paula Forgioni (2019) tam-
bém apresenta disposicdo grafica das formas juridicas das relagdes entre empresas ao longo de uma linha imagindria, na qual se
perpassa pelos contratos de intercdmbio (contratos classicos), pelos contratos hibridos (contratos neocldssicos) e pelos contratos
societarios (contratos relacionais). Para mais detalhes, consultar: (FORGIONI, 2019, p. 50).

86 Segundo Fiani (2016, p. 21): “O arranjo institucional mais conhecido é o mercado. A caracteristica que imediatamente se destaca
para a analise é o fato de o mercado ser o arranjo institucional menos especializado, uma vez que abarca um grande nimero de
transag8es, sem que qualquer uma delas particularmente receba tratamento diferente das demais. Ou seja, uma transagdo € tratada
pelas regras do seu mercado da mesma forma que qualquer outra transagdo. Uma bolsa de commodities negociando cereais segue
as mesmas regras, quer sejam sacas de milho ou de soja. Isso torna o mercado o arranjo institucional com menor custo por transagdo
realizada, pois um grande nimero de transagdes se desenvolve neste arranjo, diluindo o custo. Outro aspecto que caracteriza o
mercado é o fato de as partes poderem substituir livremente quaisquer das contrapartes na transagdo a qualquer instante. Isso é
possivel porque o ativo, que é objeto da transagdo, é de carater relativamente geral, ndo apresentando especificidade significativa e,
desta forma, ndo produzindo nenhum vinculo entre as partes da transagdo (Williamson, 1985, p. 69). A consequéncia desta liberdade
para substituir qualquer contraparte na transagdo é o papel fundamental dos incentivos na operagdo do mercado: a participagdo
dos agentes em um arranjo de mercado, bem como suas decisdes no desenvolvimento da transagdo sdo determinadas apenas
pelos ganhos e perdas monetdrias individuais. Como resultado disso, o0 mercado promove uma forma particular de adaptacdo a
qualquer alteragdo na transagdo, denominada adaptagdo auténoma (Williamson, 1996, p. 103), significando que cada agente busca
individualmente e de forma unilateral a melhor decisdo frente a mudangas no ambiente da transagdo, sem se importar com os efeitos
sobre os demais. O mercado &, portanto, o lugar por exceléncia da adaptagdo autdbnoma: as partes decidem por si mesmas como agir
ante a qualquer situagdo.

87 Segundo Williamson (1985, pp. 75-6): “Two types of transaction-specific governance structures for intermediate product market
transactions can be distinguished: bilateral structures, where the autonomy of the parties is maintained, and unified structures, where
the transaction is removed from the market and organized within the firm subject to an authority relation (vertical integration).” A
probabilidade de se optar pela governanga hierdrquica aumenta a medida que as transagdes se tornem mais especificas. Sobre a
estrutura unificada ou hierarquica, segundo Fiani (2016, p. 21): “A hierarquia pressupde uma estrutura verticalmente integrada,
no interior da qual a transagdo se desenvolve, passando de uma etapa a outra sempre sob o controle de uma burocracia. Em
uma hierarquia, os agentes responsdveis por cada etapa da transagdo ndo possuem autonomia, estdo submetidos a um controle
centralizado; ao contrédrio do mercado, em que os agentes envolvidos dispdem de autonomia de decisdo com relagdo a transagdo.”

88 N&o se buscara nesse topico exaurir todos os aspectos da Teoria dos Contratos Incompletos. O objetivo deste tépico é apresentar, de
forma sintética, as principais caracteristicas dessa teoria aplicaveis a regulagdo e a modelagem de contratos complexos e de longo
prazo.

Contratos incompletos e infraestrutura: uma perspectiva entre direito e

economia na analise de contratos complexas e de longo prazo

N
(=]
(2]

Simetria

Simetria - Revista do Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo | Ano VIl - Ne10 - 2022



especialmente a partir das contribui¢des de Oliver Hart¥

, entre outros autores. Ela surge
t t del tratual cldssico® 1 ionalidade ilimita-
em contraponto ao modelo contratual cldssico™ no qual se presume racionalidade ilimita
da, simetria informacional e comportamentos éticos entre as partes da relagdo contratual,
conforme exposto mais detalhadamente nos tépicos anteriores deste artigo. Segundo essa
hipétese, as transagdes entre as partes do negécio juridico ocorreriam sem custos de tran-
sagdo em razdo do pressuposto de completa cognoscibilidade® das contingéncias futuras
pelos individuos®.
E trat 1 del %3 tant tos de t 0™ ne-
m contratos complexos e de longo prazo™, no entanto, os custos de transagdo™ ne
cessarios para se definir previamente todas as contingéncias passiveis de materializagido
e suas respectivas consequéncias para as partes contratuais, bem como os custos para se

controlar o cumprimento do contrato e para se solucionar eventuais controvérsias, seriam

proibitivos” e tornariam invidveis® a celebragdo de negdcios juridicos.

89 Laureado com o prémio Nobel de Economia em 2016. Para mais informagbes, conferir: <https://www.nobelprize.org/prizes/
economic-sciences/2016/hart/facts/>. Acesso em: 19 dez. 2021.

90 Segundo Marcos Nobrega (2009, p. 2): “O modelo cldssico dos contratos pressupde que as partes apresentam racionalidade ilimitada
e processam de forma 6tima todas as informagdes que recebem. H4, portanto, uma informagdo livre e plenamente inteligivel pelas
partes quando da assinatura da avenga o que determina a auséncia de dificuldades cognitivas. Além disso, as partes estdo preocupadas
em maximizar suas fungdes de utilidade, ndo preocupadas em trapacear ou levar vantagens de informag&es privilegiadas. Por fim,
na sintese cldssica, as trocas sdo feitas a custo zero, o que impde uma estrutura racionalidade na elaboragdo contratual.” Na mesma
linha, segundo Paula Forgioni (2019, p. 60): “Contratos simples, destinados a se exaurir no momento da prestagdo principal, nascem
e morrem quase que de imediato. Por exemplo, no modelo classico de compra e venda, o vinculo esvai-se com o intercambio. As
obrigacBes surgem quase todas no momento da celebragdo do negdcio, ainda que se destinem ao cumprimento posterior. Nos
contratos complexos, tende-se a produgdo de obrigacdes posteriores a ligagdo inicial, até mesmo porque o negdcio, para continuar
a existir, exige adapta¢des e complementagdes.” Para mais detalhes sobre as especificidades dos contratos classicos ver o item 2.4
deste artigo.

91 Segundo Fernando Araujo (2007, p. 155): “A ideia de contrato completo ficaria assim remetida para o plano de um conceito regulador,
uma abstracgdo susceptivel de servir de padrdo aferidos conquanto se reconheca a sua impraticabilidade — algo de similar a fungdo
desempenhada por variados pontos de referéncia que balizam o desenvolvimento das ciéncias sem fazerem parte do respectivo
acervo empirico.” No mesmo sentido, Alexandre Cateb e José Gallo (2007, p. 2): “[...] contratos completos seriam aqueles capazes de
especificar, em tese, todas as caracteristicas fisicas de uma transagdo, como data, localizagdo, prego e quantidades, para cada estado
da natureza futuro. Em um contrato completo, a principio, ndo haveria necessidade de verificagdo ou determinagdo adicional dos
direitos e obrigagdes das partes durante sua execugdo, ja que o instrumento delinearia todas as possibilidades de eventos futuros
envolvidos com o objeto da contratagdo.”

92 Para mais detalhes, ver: MILGROM, P.; ROBERTS, J. Economics, Organization and Management. New York: Pilgrim Books, 1992.

93 Segundo Junqueira de Azevedo (2005, p. 124): “Nas duas Ultimas hipoteses, contratos de trato sucessivo e de execugdo continuada,
o tempo corresponde ao interesse das partes na satisfacdo de uma necessidade duradoura; ele faz parte da causa final do contrato.
Tem-se adimplemento continuado ou protraido no tempo. Ao passo que, na primeira hipdtese [execugdo diferida], o tempo é
suportado por uma, ambas ou todas partes, em virtude da impossibilidade de obter a satisfagdo de seus interesses instantaneamente
(pensa-se novamente na empreitada), nas duas Ultimas, o tempo é desejado pelas partes.”

94 Segundo Luis Guasch (2004, p. 73): “Transaction costs are most often argued to be the main reason for contract incompleteness.
Three basic issues are involved here. First, contracting parties cannot define ex ante the contingencies that may occur after the signing
of a contract. Thus the contracting parties may face unforeseen contingencies. Second, even if one could foresee all contingencies,
they might be so numerous that describing them in a contract would be too costly, and the cost of writing contracts may lead
to incompleteness. Finally, courts must perfectly understand the terms of a contract and be able to verify all actions under all
contingencies to enforce it. If they do not satisfy some of these criteria, enforcing a contract will generate a cost.”

95 Segundo Alexandre Cateb e José Gallo (2007, p. 2): “[...] sob condigBes de incerteza, o custo da especificagdo das possiveis
contingéncias futuras em um contrato completo (e complexo) seria proibitivo. Nestas circunstancias, também seriam elevados os
custos de policiamento e de solugdo de disputas com obrigatoriedade por forga de lei em cortes juridicas, quando da detecgdo de
violagdes.”

96 Segundo Decio Zylbersztajn (2002, p. 130): “Os contratos definidos entre os agentes econémicos sdo incompletos, uma vez que ndo
existe a capacidade de antecipar todas as contingéncias futuras. Se fosse possivel desenhar contratos completos, ndo existiria problema
para as organizagdes se estruturarem e os problemas gerados a partir do comportamento aético seriam antecipados e tratados com
cldusulas de salvaguarda.” No mesmo sentido, segundo Marcos Nébrega (2009, p. 3): “Dentre as opgOes postas, talvez seja mais
adequado elaborar um contrato incompleto considerando um ambiente econémico e juridico repleto de imperfei¢des e incertezas
bem como o custo de extensas negociagdes contratuais, determinando a busca pela completude contratual excessivamente onerosa.
Além disso, a incompletude contratual também pode ser devida a fatores estruturais com assimetria de informagdo, deficiéncia na
supervisdo de conduta de uma parte pela outra parte (inobservabilidade) ou dificuldade de supervisdo por um terceiro ao contrato
(inverificabilidade). Logo, deverd haver um grau de completude (ou incompletude) contratual 6timo que maximizara a fungdo de
utilidade dos contratantes.”
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Ainda que se objetivasse definir previamente todas as contingéncias passiveis de ma-
terializagdo durante a execugdo de contratos de longo prazo, ndo seria possivel quantificar
os impactos decorrentes da materializagdo de eventos incertos”, por exemplo, conforme
exposto mais detalhadamente no item 2.3.2 deste artigo.

Constata-se, assim, que contratos complexos e de longo prazo sdo estruturas norma-
tivas incompletas por natureza®, cujas lacunas® ndo podem ser previamente integradas em
razdo dos custos de transagio necessarios para se realizar essa tarefa serem proibitivos e da
racionalidade dos agentes ser limitada'®.

A partir disso, segundo a teoria dos contratos incompletos, em contratos de longa dura-
¢do ou de execugdo diferida, ndo se pode prever, ex ante, todas as contingéncias possiveis de ma-

terializagdo e suas respectivas consequéncias para as partes contratuais de forma exaustiva sob

pena de se inviabilizar a contratagdo ou de se obter um resultado ineficiente'”'. Assim, nenhum

97 Douglass North (1990, p. 52): “The contract specified by economic theory is simple, complete, and straightforward. It involves an
exchange of a unidimensional product at an instant of time. The contract in modern complex economies both is multidimensional and
extends over time. Because there are multiple dimensions, with respect both to the physical characteristics and to the property rights
characteristics of the exchange, of necessity the result is that one must spell out many of the provisions. Moreover, the contract will
typically be incomplete, in the sense that there are so many unknowns over the life of contracts extending over time that the parties
will (deliberately) leave to the courts or to some third party the settlement of disputes that arise over the life of the contract.”

98 Segundo Tatiana Natal (2014, p. 9): “Acreditar ser possivel conceber um contrato que garanta ex ante seu equilibrio econémico-
financeiro ao longo do periodo de vigéncia implica em supor que os pregos refletem toda a informac&o relevante (o que é verdadeiro
somente no modelo ideal da competicdo perfeita) e as mudangas no ambiente externo relevante (o que ndo é verdadeiro para
nenhum modelo de organizagdo de mercados) ou que as imperfeicdes deste sinalizador (notadamente, os riscos derivados de
comportamentos ndo-antecipados dos precos relativos) possam ser objeto de reparti¢do justa e/ou eficiente entre as partes no
ambito das disposi¢Bes contratuais. [...] Por essa razdo, no mundo real, todo contrato que guarda algum grau de intertemporalidade
— como no caso dos contratos de concessdo — é refém de sua incompletude implicita: é custoso, se ndo impossivel, antever todas as
situagdes e combinagdes cambiantes a que estdo sujeitos os atributos do contrato.”

99 Segundo Paula Forgioni (2019, p. 61-62): “Do ponto de vista juridico, o reconhecimento de que os contratos sdo incompletos forga a
reflexdo sobre: [i] existéncia de inimeras lacunas que permeiam a avenga entre empresas. As lacunas ndo sdo necessariamente um
‘defeito’ dos contratos, como prega a dogmatica tradicional, mas uma caracteristica propria dos contratos complexos; [ii] regras ou
principios gerais aplicaveis caso ndo haja previsdo expressa em sentido contrdrio pelas partes [normas dispositivas ou default rules
para os norte-americanos]; e [iii] tratamento que o direito deve dispensar a essas lacunas, encontrando solugdes que ndo aviltem
vetores fundamentais de funcionamento do sistema, como o pacta sunt servanda e a liberdade de contratar.”

100Além da racionalidade limitada, Tatiana Natal (2014, pp. 13-5) destaca ainda a existéncia de assimetrias informacionais e de
externalidades como elementos determinantes para a incompletude nos contratos de concessdo: “No caso dos contratos de
concessdo de servigos publicos, a assimetria de informagdo entre o poder concedente e o concessionario talvez seja a principal fonte
de incompletude contratual, sendo certamente uma determinante na escolha da politica tarifaria (regulagdo por incentivo, em vez de
regulagdo por custo). Assim, por exemplo, informagdes sobre o fluxo de caixa futuro a ser obtido pelo concessiondrio na exploragdo
do servigo de distribuicdo de energia elétrica de modo a recuperar o valor da outorga paga pela concessao, o custo dos investimentos
necessarios a operagdo dos servigos e o lucro pretendido sdo informagdes importantissimas, sobre as quais o Poder Publico ndo tem
certeza, havendo assim uma importante assimetria informacional. [...] Por fim, uma quarta fonte de incompletude dos contratos diz
respeito a elementos externos a relagdo contratual e alheios ao controle (todavia, afetos as preferéncias) dos agentes interessados
na transagao, as chamadas ‘externalidades’. Externalidades sdo eventos gerados pela conduta de agentes terceiros que impactam a
relacdo contratual em tela, em favor ou em desfavor da(s) parte(s). Uma definicdo mais ampla do termo permitiria, ainda, incorporar
eventos contingentes, fortuitos e naturais, tais como alteragdes andmalas no regime de chuvas relevantes para o setor elétrico ou a
descoberta de uma nova material, técnica ou processo que, em fungdo de sua transversalidade, possa produzir altera¢do do padrdo
tecnoldgico em setores diversos daquele para qual foi inicialmente concebida.”

101Segundo Marcos Nobrega (2009, pp. 5-6): “Por 6bvio, quanto mais complexo for o objeto, mais caro sera estipular as cldusulas
contratuais. Assim, haverd sempre um trade off completude versus custos. Dependendo das circunstancias, valera a pena deixar um
certo grau de incompletude e apostar na possibilidade de repactuagdo mais a frente. Isso parece uma equagdo simples, mas ndo é.
A correta mensuragdo desses custos vis a vis o grau de completude do contrato repercutird em toda execugdo contratual e também
determinard os custos da repactuagdo e do inadimplemento.”
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contrato complexo e de longa duragio esta isento'"*

de custos de transagio ex ante e ex post'”.
A compreensdo da incompletude contratual ndo afasta a necessidade de elaboragdo
prévia de matriz de riscos'™ e da previsdo no instrumento contratual de mecanismos de in-
tegracdo de lacunas ex post. Pelo contrério, a partilha prévia dos riscos constitui elemento
de estabilidade e de previsibilidade da relagdo negocial, enquanto mecanismos de integra-

¢do ex post de lacunas'®

asseguram a flexibilidade e a adaptabilidade requerida frente as
contingencias possiveis de materializa¢do durante a execugdo contratual.

A alocagdo de riscos em contratos incompletos pode fazer uso, portanto, dessas duas
técnicas de regulagdo e gestdo de riscos: alocagdo prévia (matriz de riscos) e alocagdo su-
perveniente (diferimento de determinados riscos ou obrigacdes para futura integragéio).

Relagdes contratuais que se prolongam no tempo estdo inevitavelmente expos-

tas a contingencias e a riscos ndo previstos inicialmente. Diante disso, deve-se prever

102 Segundo Justen Filho (2003, p. 76): “Outorgam-se concessdes tendo por objeto setores extremamente complexos, em que ha
perspectivas de modificagdes e evolugdes constantes e insuscetiveis de antecipagdo. E muito frequente a impossibilidade de definir,
de modo exaustivo, a extensdo dos deveres do concessionario e a forma de execugdo de tarefas abrangidas na concessdo. Somente
é possivel enfrentar essas dificuldades por meio da concepgdo associativa da concessdo. Estado e particular tém interesse comum na
mais adequada prestacdo do servigo. Na impossibilidade de antecipagdo prévia e completa de todos os encargos e do modo de sua
execuc¢do, esses pontos deverdo ser objeto de negociagdo e ajuste no curso da propria concessdo.”

103Segundo Jean Tirole (1999, pp. 743-4): “In the literature, incomplete contract models are usually preceded by an invocation of
transaction costs, namely one or several of the following three ingredients: Unforeseen contingencies: ‘Parties cannot define ex ante
the contingencies that may occur (or actions that may be feasible) later on. So, they must content themselves with signing a contract
such as an authority or ownership relationship that does not explicitly mention those contingencies, or with signing no contract at
all” Cost of writing contracts: ‘Even if one could foresee all contingencies, they might be so numerous that it would be too costly to
describe them in a contract.” Cost of enforcing contracts: ‘Courts must understand the terms of the contract and verify the contracted
upon contingencies and actions in order to enforce the contract”” Na mesma linha, Armando Castelar Pinheiro (2005, p. 7): “[...] os
contratos sdao, em geral, incompletos, seja porque as partes podem, inadvertidamente, esquecer de incluir alguma contingéncia,
seja porque, propositalmente, se decide ndo especificar todas as possibilidades futuras no contrato. Ha vérias razdes para se redigir
contratos incompletos: por exemplo, a dificuldade de prever todas as futuras contingéncias, a complexidade de especificar por escrito
todas as regras que prevalecerdo para cada contingéncia que se possa prever, e a dificuldade de se observar e verificar a ocorréncia
de muitas contingéncias, para que se possa determinar se as agdes contratualmente previstas devem ser colocadas em pratica. E
racional, pois, ndo ter contratos completos, ainda que haja riscos em deixar um contrato muito em aberto. O nivel 6timo de lacunas
contratuais dependera dos riscos e do custo de tornar o contrato mais completo. A fungdo da norma é, exatamente, reduzir esse
risco, sem implicar custos elevados. Quando a norma é clara, certa, previsivel e calculdvel, ela completa os contratos, na medida em
que determina como proceder em diversas situagdes. Isso dispensa as partes de mencionarem, explicitamente, essas situagdes no
contrato. Assim, a seguranga juridica permite que as partes reduzam os custos de transagdo envolvidos na negociagdo e elaboragdo
de contratos. A seguranga juridica também reduz os custos de transagdo ex-post, no caso de alguns dos riscos ndo explicitados no
contrato se materializarem. Sobressai, nesse caso, a importancia de uma jurisprudéncia estdvel e previsivel que, de um lado, ajude
as partes a remediarem o contrato — em vez de rompé-lo — e, de outro, facilite a obten¢do de uma solugdo para o conflito sem a
necessidade de recurso ao Judiciario.”

104 A previsdo de matriz de riscos nos contratos administrativos, apesar de ndo constituir novidade no ordenamento juridico, vem se
consolidando no direito administrativo a partir da edigdo de legislagGes mais recentes. Essa tendéncia, entre outros objetivos, busca
conferir maior racionalidade econémica, previsibilidade e seguranga juridica as contratagdes publicas. Cita-se, a titulo exemplificativo,
a previsdo da reparti¢do objetiva de riscos entre as partes como diretriz das contratagdes de parcerias publico-privadas (Lei Federal
n2 11.079/04) e as inovagdes trazidas pela nova legislagdo geral de licitagdes e contratos administrativos (Lei Federal n® 14.133/21)
sobre a previsdo de matriz de riscos nos contratos comutativos simples celebrados pelos entes publicos, conforme disposto nos
artigos 22, 92, IX, e 103 da Lei Federal n2 14.133/21. Essa ultima legislacdo também positivou o conceito de matriz de riscos em seu
artigo 62, XXVII.

105 Uinie Caminha e Juliana Lima (2014, p. 167) distinguem lacunas deliberadas de lacunas ndo deliberadas pelas partes contratais,
conforme se segue: “Resta evidenciada a distingdo entre incompletude subita e incompletude deliberada, ja que nesta ultima
os contraentes sdo conscientes de que, no ato de conclusdo do contrato, uma parcela do seu conteido deve ser determinada
posteriormente e que a lacuna sera preenchida, alternativamente, por um outro acordo, pela determinagdo de apenas uma das
partes, ou pela decisdo de um terceiro. Situagdo diversa da incompletude subita ou involuntaria, em que as partes ndo tiveram a
intengdo de deixar lacunas no contrato, preferindo que o contrato incompleto venha disciplinado pelas normas legais (mediante o
procedimento de integragdo ou interpretagdo).”
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196 o estruturas de

antecipadamente nos instrumentos contratuais mecanismos adaptativos
governanga que assegurem ao mesmo tempo a estabilidade e a flexibilidade requeridas e
necessarias a esse tipo de relagio.

Jor . .. . L.
das condigdes sociais, econdmicas, politicas,

Em razio da constante mutabilidade
tecnolégicas, técnicas, ambientais, regulatérias, entre outras, os contratos incompletos de-
vem prever procedimentos e mecanismos endocontratuais que incentivem comportamen-
tos amparados na boa-fé, na cooperagdo e na confianga entre as partes contratantes com a
tinalidade de assegurar a continuidade da relagdo e de solucionar consensualmente futuras
contingéncias que eventualmente se materializem durante a execugdo contratual'®. A pre-
visdo desses mecanismos possibilita que os contratos incorporem mutabilidades ex6genas
por meio da sua prépria estrutura regulatéria. A regulagdo contratual ndo deve se escusar
de disciplinar os aspectos substanciais e procedimentais decorrente de alteragdes de cir-

cunstancias'®

e de integragdo de lacunas contratuais.
A teoria dos contratos incompletos, nesse sentido, fornece um instrumental adequa-

do para a andlise de contratos publicos de longa duragdo, em especial, os contratos de

106 A expressdo “contrato evolutivo” é comumente utilizada no direito comercial para indicar a relagdo de determinados contratos com o
tempo, em especial contratos com obrigagdes duradouras. Esses contratos preveem mecanismos destinados a garantir a execugdo destas
obrigacdes e a assegurar a constante adequacgdo desses pactos as circunstancias faticas supervenientes. Nesse sentido, confira-se: COSTA,
Judith Martins. A cldusula hardship e a obrigagdo de renegociar nos contratos de longa duragdo. Revista dos Tribunais, Belo Horizonte, ano
7, n. 25, p. 15, abr-jun. 2010. COSTA, José Augusto Fontoura; NUSDEO, Ana Maria de Oliveira. As clausulas de forga maior e de “hardship”
nos contratos internacionais. In: Revista de Direito Mercantil, n2 97. Sdo Paulo: RT, jan.-mar. 1995.

107Segundo Tatiana Natal (2014, p. 3): “De toda sorte, podemos observar uma inevitavel incompletude do contrato de concessdo
visto que, durante seu termo, alteram-se os elementos do mercado, o padrdo tecnoldégico evolui e, da mesma forma, deve-
ra mudar a politica tarifaria eleita inicialmente, com reflexos necessarios ao equilibrio econémico-financeiro original. Nesse
passo, ao longo de um periodo de trinta anos, as mudangas tecnoldgicas tendem a ser gigantescas o que, obviamente, traz
impactos econdmicos de toda ordem e, por vezes, extremamente intensos, sobre determinado setor de servigos publicos. A
tecnologia pode gerar, por exemplo, competicdo econémica onde existia um monopdlio natural, o que, certamente, frustraria
as previsdes por demanda de servigo feitas, por vezes, pela propria administragdo publica, ao realizar os estudos de viabilidade
de uma concess3o de servigos.” Na mesma linha, Fernando Guimaraes (2016, p. 95): “E certo, por outro lado, que o desenho
de contratos de long o prazo deve comportar abertura necessdria para ndo inibir eficiéncias que possam ser alcangadas com
um detalhamento futuro acerca de expansdes de infraestrutura e atualizagGes no servigo. Ou seja: a incompletude contratual,
no mundo pratico, deriva ndo apenas das razdes indicadas acima, mas também pode ser estrategicamente desejada em fungdo
da otimizagdo dos efeitos da regulagdo contratual nas relagdes contratuais de longo prazo. Assim se passa principalmente em
relagdo a atualizagdo tecnoldgica e ao desenho das expansdes demandadas para a prestagdo do servigo. Essas expansdes e
atualizagdes demandam investimentos que ndo sdo plenamente quantificaveis no momento da delegagdo. Sequer é possivel
precisar os marcos temporais para que essas obrigacdes de investimento sejam implementadas ou mesmo delimitar a sua
extensdo. E comum que obriga¢Oes de investimento estejam, por exemplo, atreladas a gatilhos de demanda e que possam ser
remuneradas por meio de reequilibrio do contrato. Esse déficit de detalhamento ex ante é estratégico para ndo inibir eficién-
cias que s6 poderdo ser alcangadas a partir do conhecimento da realidade futura. Ademais, num horizonte de 20, 30 ou 50 anos
é provavel que as tecnologias envolvidas com a execugdo do contrato sofram alteragGes, exigindo mudancga nas metodologias
de execugdo, podendo, inclusive, chegar a revisdo (consensual) da prépria matriz de riscos ou dos critérios de avaliagdo da
performance.”

108 Conforme exposto mais detalhadamente no item 2 deste artigo, Williamson (1985) destaca a necessidade de se incluir, ex ante,
salvaguardas contratuais para desincentivar comportamentos oportunistas entres as partes com a finalidade de reduzir os custos
de transagdo supervenientes. Na mesma linha, Douglass North (1991) destaca a importancia das instituicGes em definir “regras
do jogo” claras com o intuito de salvaguardar as partes contratantes de comportamentos oportunistas, bem como em assegurar o
cumprimento dessas regras.

109 Segundo Justen Filho (2005, p. 25): “O contrato de concessdo envolve, de genérico, longos prazos de vigéncia, o que propicia inevitavel
possibilidade de modificagdo de circunstancias. Ao longo do tempo, podem cambiar as necessidades publicas, ser introduzidas novas
exigéncias, produzirem-se novas solugdes técnicas. Ndo é possivel impor que, ao longo de vinte anos, sejam mantidas as mesmas
condigdes contratuais originalmente previstas.”
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concessdo e os contratos de parcerias publico-privadas'®. Deve-se, no entanto, manejar
esse instrumental com prudéncia, uma vez que essa teoria foi elaborada a partir de contra-
tos privados celebrados em um sistema juridico especifico, enquanto os contratos de con-
cessdo e os contratos de parcerias publico-privadas sio regidos pelo direito puablico'"'.
Apesar disso, entende-se que a racionalidade econémica e juridica dessa teoria é apli-

cavel'?

a andlise de contratos de concessdo e de contratos de parcerias publico-privadas,
apesar desses contratos serem objeto de licitagdo e de determinado grau de restri¢do'” de
negociabilidade entre as partes contratantes quando comparado com a maior liberdade ne-

gocial prevista nos contratos de direito privado''.

4 Consideracoes finais

A partir de instrumentais analiticos fornecidos pela andlise econémica do direito,
foi possivel compreender de forma mais adequada que a prévia alocagdo de riscos em con-

tratos complexos e de longa duragdo, como sdo os contratos de concessdo e os contratos

110Segundo Leonardo Ribeiro (2016, pp. 243-4): “[...] sem abandonar a ldgica juridica tradicional, muitas vezes reduzida apenas a uma
avaliagdo de legalidade/ilegalidade das questdes concretas que se pdem, assimilar o direito administrativo como caixa de ferra
mentas importa também em perceber seu papel-chave na consisténcia dos arranjos juridicos para instrumentalizar os objetivos
esperados, a luz dos incentivos que sdo capazes de produzir. [...] Por meio de tudo isso, a abordagem do direito administrativo
como caixa de ferramentas confirma sua instrumentalidade e compromisso com a realidade, se mantém aberta a inovagdes e
aproxima teoria e pratica no manejo do direito administrativo.”. Para mais detalhes, ver: NOBREGA, Marcos. Contratos Incompletos
e infraestrutura: contratos administrativos, concessdes de servico publico e PPPs. Revista Brasileira de Direito Publico — RBDP, Belo
Horizonte, ano 7, n. 25, abr.-jun. 2009; NATAL, Tatiana Esteves. A teoria dos contratos incompletos e a natural incompletude do
contrato de concessdo, 2014. Disponivel em: <http://anape.org.br/site/wp-content/uploads/2014/01/004_056_TATIANA_ESTEVES_
NATAL_10082009-17h08m.pdf>. Acesso em: 24 dez. 2021; NOBREGA, Marcos. Riscos em projetos de infraestrutura: Incompletude
contratual; concessdes de servigo publico e PPPs. Revista Brasileira de Direito Publico RBDP, Belo Horizonte, ano 8, n. 28, jan./mar.
2010; GUASCH, J. Luis. Granting and Renegotiating Infrastructure Concessions: Doing it Right. Washington D.C: The World Bank, 2004.

111 Apesar disso, destaca-se a tese defendida por Fernando de Almeida (2001) segundo a qual firmou-se uma concepgdo equivocada
do contrato administrativo como aquele que assegura clausulas exorbitantes a Administracdo Publica (prerrogativas de atuagdo
unilateral e autoexecutoriedade, por exemplo). Segundo o autor, essas clausulas exorbitantes (regime especial de direito publico)
referem-se ao objeto contratual e ndo ao contrato em si mesmo. Assim, ndo é a presen¢a da Administragdo Publica como parte
na relagdo que justifica uma maior ou uma menor incidéncia desse regime especial, mas a natureza do objeto contratual. Cita-se,
também, pertinente observagdo de Fernando Guimaraes (2019, pp. 99-100) sobre esse tema: “A teoria da contratacdo administrativa
vem se aproximando cada vez mais da teoria do contrato privado, sob um contexto em que interferéncias estatais sdo cada vez menos
desejadas e cada vez menos compativeis com o modelo de contrato administrativo eficiente. Os contratos administrativos do século
XXI, principalmente os contratos concessionarios, sdo contratos que prezam acima de tudo pela eficiéncia, o que exige um adequado
ambiente institucional para a sua execugdo, com estabilidade regulatéria e maxima seguranca juridica, uma regulagdo contratual
apoiada num principio de simetria entre os contraentes, seu controle e fiscalizagdo e uma adequada e detalhada alocagdo de riscos
entre as partes.”

112 Segundo Bockmann Moreira (2010, p. 409): “Os contratos de concessdo sdo incompletos e dindmicos — seja devido ao elevado volume
de informagdes, seja por conta do seu longo prazo, seja em razdo do elevado custo para a construgdo do modelo concessiondrio. Sdo
pactos que precisam ser compreendidos como contratos abertos, pois convivem e se nutrem de grande quantidade de informagdo
diariamente recebida. Os deveres, obrigacées e direitos dos contratos de concessdo ndo sdo estaticos, fechados e exaustivos (limites
gue certamente implicardo a sua ruptura com o passar do tempo), mas sim evolutivos.”

113Segundo Justen Filho (2016, p. 1158): “A mera participagdo da Administragdo como parte em um contrato acarreta alteragdo do
regime juridico aplicavel. O regime de direito publico passa a incidir, mesmo no siléncio do instrumento escrito. O conflito entre
regras de direito privado e de direito publico resolve-se em favor destas ultimas. Aplicam-se os principios de direito privado na
medida em que sejam compativeis com o regime de direito publico. Isso pode, inclusive, provocar a desnaturacdo do contrato de
direito privado. Assim se passa com alguns contratos, tais como o depdsito ou o comodato, em que se assegure a uma das partes
faculdades de exigir a restituicdo do bem sob pena de determinadas sang¢@es. Ndo se pode cogitar da incidéncia de tais regras contra
a Administragdo Publica.”

114Segundo Di Pietro (2020, p. 314): “Nos contratos administrativos e nos contratos em geral de que participa a Administragdo, ndo
existe a mesma autonomia da vontade do lado da Administragdo Publica; ela tem que buscar sempre que possivel a equivaléncia
material, jd que ndo tem a livre disponibilidade do interesse publico. Além disso, é mais dificil fazer, no momento do contrato, uma
previsdo adequada do equilibrio, uma vez que os acordos administrativos em geral envolvem muitos riscos decorrentes de varias
circunstancias, como a longa duragdo, o volume grande de gastos publicos, a natureza da atividade, que exige muitas vezes mao
de obra especializada, a complexidade da execugdo etc. O préprio interesse publico que a Administragdo compete defender ndo é
estdvel, exigindo eventuais alteragdes do contrato para ampliar ou reduzir o seu objeto ou incorporar novas técnicas de execugdo.”
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de parcerias publico-privadas, ainda que bem executada, ndo é suficiente para abarcar to-
dos os eventos possiveis de materializagdo e, consequentemente, proteger esses contratos
contra a incerteza do futuro'’®. Alteragdes tecnoldgicas, técnicas, sociais, econdmicas, po-
liticas, ambientais, regulatérias, entre outras, sdo intrinsecas a dindmica desses contratos.
Assim, a prépria racionalidade econémica e juridica desses contratos impossibilita uma
atribuigdo prévia e completa de todos os riscos e incertezas envolvidos na execugio desses
contratos''®.

A partir desses referenciais teéricos, pode-se concluir que contratos complexos e de
longa duragdo, como sdo os contratos de concessdo e os contratos de parcerias publico-pri-
vadas, sdo estruturas normativas incompletas, cujas lacunas ndo podem ser previamente
integradas em razdo dos custos de transagdo necessarios para se realizar essa tarefa serem
proibitivos e das incertezas ambientais e comportamentais envolvidas nessas relagdes.

Relagdes contratuais complexas que se prolongam no tempo estdo inevitavelmente
expostas a contingencias e a riscos néo previstos inicialmente. Diante disso, deve-se pre-
ver antecipadamente nos instrumentos contratuais mecanismos adaptativos e estruturas
de governanga que assegurem ao mesmo tempo a estabilidade e a flexibilidade requeridas

e necessdrias a esse tipo de relagio.
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