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RESUMO

Este estudo se propbde a analisar o papel da TERRACAP como agéncia de
desenvolvimento, com vistas a buscar formas de consolidar o seu papel nessa
importante missao a ser cumprida no Distrito Federal. A fim de compreender quais as
qualificacbes necessarias, elaborou-se um quadro referencial, com base nas
caracteristicas de outras agéncias de desenvolvimento. Dessa forma, o estudo de
caso foi realizado por meio de parédmetros definidos apds pesquisa bibliografica e por
fontes oficiais dessas instituicdes. Com isso, foi possivel analisar o contexto em que
a TERRACAP se encontra: uma dualidade entre ser, historicamente, uma companhia
imobiliaria e tornar-se, na esteira dos preparativos para a Copa do Mundo de 2014, a
Agéncia de Desenvolvimento do Distrito Federal. Essa contradigdo aparente pode ser
solucionada, ao readequar a forma juridica da Companhia, o que contribuira para a

definigao clara de seus objetivos primordiais na promogao do desenvolvimento local.

Palavras-chave: TERRACAP; Agéncia de Desenvolvimento; Distrito Federal.



ABSTRACT

This study analyses the role of TERRACAP (a public company located in the Federal
District) as development agency. The goal is to search for ways to fully accomplish
such an important mission in the Federal District. In order to understand which
qualifications are needed to perform this role, a referential framework was drawn up
based on the characteristics of other development agencies. The case study was
based on bibliographic research and official sources. Hence, it was possible to analyze
the context in which TERRACP finds itself: an ambiguity between being a real estate
company and a development agency. This apparent contradiction can be resolved by
readjusting the Company’s legal form, which will contribute to formulate a clear
definition of its primary objectives in promoting local development.

Keywords: TERRACAP; Development Agency; Federal District (Brazil).
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1 INTRODUGAO

Esta pesquisa busca analisar, por meio de estudo comparativo, formas de
atuacado que possibilitem a Companhia Imobiliaria de Brasilia — TERRACAP se
consolidar como agéncia de desenvolvimento.

Agéncia de desenvolvimento € uma entidade, publica ou privada, que tem como
objetivo participar de acgbes que, direta ou indiretamente, favorecam o
desenvolvimento de uma regido.

A TERRACAP foi criada pela Lei n°® 5.861/1972, com o objetivo de suceder a
Companhia Urbanizadora da Nova Capital do Brasil - NOVACAP no desempenho de
atividades imobilidrias do Distrito Federal (DF), além de executar obras de
infraestrutura em empreendimentos de sua responsabilidade. A legislagédo de criagao
definiu que a TERRACAP seria uma empresa publica com 51% do capital pertencente
ao DF e 49% a Uniao.

No periodo antecedente a Copa do Mundo de 2014, o Governo do Distrito
Federal (GDF) promulgou a Lei Distrital n® 4.586/2011, com vistas a ampliar o escopo
de atuagdo da Companhia. Com isso, a TERRACAP tornar-se-ia a Agéncia de
Desenvolvimento do Distrito Federal, podendo fomentar investimentos estratégicos
com finalidade social ou econémica. Esse marco legal deu origem a uma nova fungéo,
que nao invalidou sua missao de companhia imobiliaria, mas, sim, complementou seu
papel no desenvolvimento do GDF.

O Decreto n° 18.061/1997 ja visava incluir nas competéncias da TERRACAP a
atribuicdo de agéncia de desenvolvimento. No entanto, com o enunciado normativo
instituido em 1997, o objetivo era o de fomentar o Programa de Apoio ao
Desenvolvimento Econdmico e Social do Distrito Federal — PADES/DF, que fora
implementado pela Lei n°® 1.314/1996. No caso do PADES, a TERRACAP contribuiria
como agente facilitador na concessdo de imodveis, visando os empreendimentos
econdémicos beneficiados no programa. O Programa PRO-DF foi importante
desdobramento dessa iniciativa, a fim de conceder beneficios a empreendimentos
produtivos no DF e incentivar, dessa forma, a abertura de novos negdcios e a
modernizagado ou a manutencéo de estabelecimentos ja existentes.

Por ser detentora de grande patriménio, proveniente dos terrenos publicos do
Distrito Federal, o GDF, gradualmente, buscou auxilio financeiro da TERRACAP para
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implementar suas politicas publicas, o que pode ser comprovado pela sua
transformacdo em agéncia de desenvolvimento. Nesse sentido, a Companhia tem
atuado em projetos que demandam significativos recursos proprios. Os resultados
desses empreendimentos, porém, favorecem mais as politicas publicas do Poder
Executivo do que os objetivos institucionais da TERRACAP como uma empresa
publica.

Considerando que a TERRACAP era tradicionalmente apenas uma companhia
imobiliaria e, nos ultimos anos, teve seu escopo de atuagao ampliado por meio de lei,
a justificativa inicial do trabalho € que esta empresa publica ainda n&o apresenta todos
os critérios e 0s recursos necessarios de uma agéncia de desenvolvimento
consolidada. Isso é devido a condigdo de apresentar objetivos societarios, por vezes,
contraditorios, ndo se definindo se € uma instituicdo que busca o lucro ou se prioriza
fungdes governamentais com cunho estritamente social.

Diante da necessidade de consolidar a TERRACAP como importante agente
na gestdo de projetos do GDF, esta pesquisa se propde a responder a seguinte
pergunta: de que maneira a TERRACAP pode se consolidar como agéncia de
desenvolvimento do Distrito Federal?

Com base na premissa de que a TERRACAP precisa complementar as
caracteristicas inerentes a uma agéncia de desenvolvimento, a fim de atender as
demandas provenientes do Governo do Distrito Federal, sera possivel analisar
aspectos que se adequem as atribuicbes da Companhia para revigorar seu papel
como subsidiaria nas agdes de desenvolvimento da regiao.

Para responder a pergunta de pesquisa, sera desenvolvido modelo analitico
que possa ser usado como referéncia para analisar o papel da TERRACAP como
agéncia de Desenvolvimento do Distrito Federal. No entanto, esta pesquisa visa
elaborar, por meio de comparagdo com outras agéncias, uma selegao de critérios que
possam balizar formas possiveis de melhorar sua atuacao.

Esta dissertacao esta dividida em seis capitulos. No primeiro capitulo, expde-
se a introdugdo do assunto, com justificativa e pergunta de pesquisa, seus objetivos
gerais e especificos e a metodologia que serviu de base para a pesquisa. Na
sequéncia, no Capitulo 2, verificam-se conceitos, atribuicdes e formas juridicas
possiveis a agéncias de desenvolvimento. No terceiro capitulo, elabora-se analise
detalhada das agéncias de desenvolvimento pesquisadas. No quarto capitulo,
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apresenta-se a TERRACAP e como a atribuicdo de agéncia de desenvolvimento
impactou na sua atuacdo. No Capitulo 5, por sua vez, utilizam-se caracteristicas
obtidas em comparagao com outras agéncias de desenvolvimento para analisar o
caso da TERRACAP. Por fim, na Conclusdo, sao resumidas as qualificacoes
necessarias para uma agéncia de desenvolvimento, a partir de estudos comparativos

e avalia-se o caso especifico da TERRACAP.

1.1 OBJETIVOS GERAL E ESPECIFICOS

O objetivo geral desta pesquisa é verificar de que maneira a TERRACAP pode
se consolidar como agéncia de desenvolvimento.

Com vistas a alcangar o objetivo geral, sera feita uma comparagdo com as
agéncias de desenvolvimento selecionadas para este estudo, de acordo com as
seguintes qualificagbes:

a) objetivo: abrangente ou especifico;

b) forma juridica;

c) participagéo no planejamento de politicas publicas;
d) participagado na execugao de politicas publicas;

e) formas de financiamento: publico, privado ou misto.

A fim de alcancar o objetivo geral, é necessario verificar os seguintes objetivos
especificos:

a) qual a definigdo de agéncia de desenvolvimento?

b) o que qualifica agéncias de desenvolvimento?

c) quais caracteristicas a TERRACAP apresenta na atualidade?

d) quais caracteristicas sdo necessarias para que a TERRACAP se consolide

como agéncia de desenvolvimento?

1.2 METODOLOGIA

Dentre os métodos de pesquisa existentes na area de ciéncias sociais, este
trabalho consistira em um estudo de caso comparativo. Yin (2018) ressalta que, neste
tipo de pesquisa, o autor busca dissertar sobre uma situagéo especifica e relevante

para a area de conhecimento em analise, ao responder questbes do tipo “como” -
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quando se trata de pesquisa essencialmente descritiva - e “por qué” - quando se trata
de estudo explicativo. Godoy (2006), por outro lado, entende que estudos de caso séo
a analise de fendmenos principalmente corporativos e atuais, que formam uma

combinagao de descrigao, interpretacao e avaliagao.

Apesar de Yin (2018) entender estudo de caso como predominantemente
descritivo para perguntas similares a apresentada nesta dissertacéo, este trabalho
adotara uma abordagem de que um estudo de caso pode ser também prescritivo, uma
vez que € elaborado modelo conceitual com sugestdes de melhoria. Godoy (1995)
entende que um estudo de caso como tipo de pesquisa compreende uma parte
descritiva e outra parte reflexiva, em que o pesquisador pode mostrar sua

interpretacéo e apresentar propostas para o caso.

O Quadro 1 retrata os pontos basicos para se desenvolver um estudo de caso,
com os critérios recomendaveis, mas nao taxativos, de acordo com Yin (2018). Para
a elaboragao deste estudo de caso, foi aplicado o método de desenvolvimento de Yin
(2018). Primeiramente, foi identificado o caso da TERRACAP e idealizada a forma de
abordagem. Em seguida, coletou-se material e foi feita a preparagao das teorias. Por
fim, foram elaboradas as analises esperadas, para compartilhar com o publico-alvo,

tanto académico quanto corporativo.

Quadro 1 — Método para desenvolver um estudo de caso com pesquisa qualitativa

Descrig¢ao

Identificar uma situagao relevante e definir se 0 método pertinente é o

Planejar
estudo de caso.
Definir o caso a ser estudado, criar as perguntas, optar por comparar
et os resultados com casos similares ou refutar as conclusdes existentes
ealizar

(usar a teoria para criar generalizagoes, por meio de conceitos ou

principios).
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Desenvolver técnicas especificas para estudo de caso, discorrer sobre
- teorias e explicagdes contrarias. Uma forma de testar se o texto &
reparar . R A f
enviesado é verificar como o autor reage a evidéncias contrarias a sua
conclusao.
Coletar Buscar diversas fontes, podendo ser documentos, audios, entrevistas,
evidéncias observacao direta, observador-participante e artefatos fisicos.
Analisar Buscar padrdes e conceitos.
. Definir o publico alvo, mostrar evidéncias suficientes ao propésito e
Compartilhar . .
preparar bom material textual e visual.

Fonte: Yin, R. K. (2018). Case Study Research and Application. Sixth Edition. Thousand Oaks, CA:
Sage Publication (adaptado).

Em relagcdo a obtencao de informacgdes, Yin (2018) ressalta a importancia de
buscar multiplas fontes para embasar os achados de pesquisa, tais como documentos
internos, entrevistas, observacodes diretas e participante observador.

As fontes, em geral, apresentam pontos positivos e negativos, de acordo com
Yin (2018). Documentos internos podem ter sido escritos com propdsitos especificos,
mas, ao mesmo tempo, conduzem a informacdes valiosas para uma analise detalhada
do caso. Entrevistas, a depender de quem as responda, demonstram opinides
pessoais dos entrevistados e ndo os fatos. No caso de observador participante, o autor
tem acesso a dados privilegiados, com o ponto de vista de alguém de dentro. No
entanto, deve-se atentar ao viés do observador, por participar do ambiente, ter
interesses proprios e por ter o risco de ndo questionar a respeito de eventos sob
diferentes perspectivas.

Godoy (1995) aponta a observagdao como elemento necessario em um estudo
de caso, podendo ser de forma participante ou nao participante. Como observador-
participante, € possivel ter acesso a informag¢des mais detalhadas e compreender

como os fendbmenos ocorrem dentro de uma corporagéo.
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Consoante Freitas e Jabbour (2011), a pesquisa qualitativa apresenta
vantagem sobre a quantitativa, haja vista que aborda os assuntos com maior
profundidade e abrangéncia. Nesse sentido, fontes multiplas representam aspectos
positivos, pois seus resultados, em geral, buscam explicagdes que ndo sejam apenas

dados estatisticos.

Com base nas teorias exaradas, esta pesquisa consistira em um estudo de
caso. Como meétodo, sera realizada uma pesquisa comparada da agéncia frente a
outras agéncias de desenvolvimento do Brasil, com base em pesquisa bibliografica e

documental.

O grande desafio deste trabalho foi a coleta de informagdes especificas ao
caso. Por um lado, informacgdes sistematizadas sobre agéncias de desenvolvimento
sao escassas, por ser um assunto complexo e demonstrado de forma difusa. Por
outro, a TERRACAP, apesar de existir ha algumas décadas, nao dispde de pesquisas

académicas sobre suas fungdes principais.

A fim de elaborar o caso analisado por esta pesquisa e para alcangar o objetivo
de verificar quais caracteristicas poderiam contribuir com o papel de agéncia de
desenvolvimento para a TERRACAP, de forma sistematica, este trabalho foi dividido

em trés principais eixos de pesquisa:

a) conceituacdo de agéncia de desenvolvimento e analise de suas
caracteristicas, com base no estudo de agéncias congéneres no Brasil;

b) breve histérico e diagndstico de atuagdo da TERRACAP como companhia
imobiliaria e como agéncia de desenvolvimento;

c) identificagcao de caracteristicas que podem ser implementadas na empresa
publica, a fim de consolidar seu papel como agéncia de desenvolvimento,
por meio de analise comparativa com agéncias de desenvolvimento

selecionadas para este estudo.

Existem diversas instituicdes que se auto intitulam agéncia de desenvolvimento
no Brasil. No entanto, informag¢des sobre a atuagao dessas agéncias ou sobre seus
resultados s&o raramente divulgadas. Esta pesquisa buscou escolher agéncias com
estrutura, localizacdo e tamanho diferentes, tendo em vista aquelas que tenham
informagdes disponiveis em pesquisa documental e por meio de paginas da rede

mundial de computadores.



19

Este trabalho consiste em um estudo de caso que se utilizou da comparacao

como estratégia metodoldgica, na forma descrita abaixo:

a) pesquisa qualitativa:

revisdo da literatura e pesquisa bibliografica, a partir de artigos
cientificos e estudos académicos (dissertacdes e teses) de autores
brasileiros e estrangeiros, a partir dos anos 1990, buscando conceitos
e exemplos de agéncias de desenvolvimento;

coleta de dados existentes na TERRACAP, a fim de definir as
caracteristicas da Companhia na sua atuacdo como companhia
imobilidria e como agéncia de desenvolvimento;

busca por documentos disponiveis em 6rgdos publicos e por material
publicado na midia, a fim de incluir fontes recentes e especificas ao
caso;

atuacdo como observador-participante, por trabalhar na instituicao

pesquisada.

b) estudo descritivo e prescritivo dos resultados da pesquisa:

analise de como a TERRACAP deve atuar para cumprir seu papel
como agéncia de desenvolvimento, ao elaborar quadro comparativo de
caracteristicas comuns a outras agéncias de desenvolvimento;

elaboracao de propostas de melhoria, em relagcdo ao caso estudado,

ao utilizar conhecimentos provenientes de observador-participante.

Em consulta ao dicionario Houaiss (2020), verificou-se que descrever significa

fazer o relato circunstanciado de algo ou sua descri¢gao objetiva, enquanto prescrever

expressa o sentido de recomendar ou preceituar uma conduta ou uma acéo. Dessa

maneira, esta dissertacdo busca descrever o papel da TERRACAP na fungdo de

agéncia de desenvolvimento, sem se furtar de sugerir maneiras de aprimorar seu

desempenho nesta atribuigao.

Para estudar quais estratégias podem ser adotadas pela TERRACAP, optou-

se por elaborar um diagndstico das opgdes viaveis para a Companhia e compreender

como ensejar a adogao de novas formas de atuagédo, tendo como referéncia as

caracteristicas de outras agéncias de desenvolvimento. Com isso, verificar-se-do os
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limites e possibilidades de uma agéncia de desenvolvimento, e, consequentemente,

da propria TERRACAP.

As caracteristicas a serem analisadas foram selecionadas por estarem

presentes em todas as agéncias de desenvolvimento estudadas, sendo encontradas

em pesquisa bibliografica e em dados coletados em seus sitios eletrdnicos. Como as

informagdes obtidas com essas agéncias ndo sado padronizadas, esta pesquisa

baseou-se em dados mais objetivos e de facil acesso. Abaixo sao listadas as

qualificacdes que serdo comparadas:

a) objetivo;

b) forma juridica de constitui¢ao;

c) participagéo no planejamento e na execugao de politicas publicas; e

d) formas de financiamento da agéncia.

As qualificagdes aqui citadas serao explicadas no Capitulo 2, juntamente com

os dados obtidos das agéncias de desenvolvimento pesquisadas.

Para elaboracdo do texto, foram seguidas as seguintes etapas de pesquisa

descritas no Quadro 2.

Etapa

Definir agéncia de
desenvolvimento, agéncia de
fomento, desenvolvimento e

formas juridicas

Quadro 2 - Etapas de pesquisa

Fonte

Pesquisa bibliografica

Caracteristica

Pesquisa
descritiva

Objetivo

Diferenciar e/ou
consolidar os
conceitos
abordados

Pesquisar exemplos de
agéncias de
desenvolvimento e elaborar
tabela com caracteristicas
comuns

Pesquisa bibliografica e
consulta em sitios
eletrébnicos oficiais

Pesquisa
descritiva e
exploratéria

Escolher agéncias
de desenvolvimento
e compreender as
caracteristicas
relevantes comuns
a elas
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Elaborar diagnostico da
TERRACAP

Pesquisa bibliografica,
consulta em sitios
eletronicos oficiais e em

textos publicados na
midia eletrénica, coleta
e analise de pesquisa
documental e
observacgao
participativa

Pesquisa
descritiva e
exploratéria

Compreender os
objetivos sociais da
instituicdo, tanto
como companhia
imobiliaria, quanto
como agéncia de
desenvolvimento

Pesquisa bibliografica,
consulta em sitios

Analisar as caracteristicas |eletrénicos oficiais e em arti\(/:iglric(?ar\;:s da
da TERRACAP em textos publicados na P
~ o - - TERRACAP, em
comparagao com outras | midia eletronica, coleta Analise relacio as
agéncias de e analise de pesquisa caractgerl'sticas
desenvolvimento documental e definid
observacgao etiniaas
participativa
Proporcionar
debate institucional
Formular spgestoes a serem| o . itados obtidos na y que busque
consideradas na esquisa Prescritiva efetividade para as
TERRACAP pesq agdes como
agéncia de

desenvolvimento

Fonte: Prépria (2020).
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2 AGENCIAS DE DESENVOLVIMENTO

Neste capitulo, tratar-se-do dos conceitos de agéncia de desenvolvimento, da
diferenciagao entre agéncias de fomento e agéncias de desenvolvimento, da forma

como uma agéncia pode se constituir e da analise das agéncias pesquisadas.

2.1 CONCEITO E HISTORICO

Para Bresser-Pereira (2006, p. 2), desenvolvimento econémico € “um processo
de acumulagéao de capital e incorporagao de progresso técnico ao trabalho e ao capital
que leva ao aumento da produtividade e dos salarios”. Trata-se, conforme o autor, de
um fendbmeno determinado pela capacidade do Estado de formular uma estratégia
eficaz para atingir esse objetivo.

Para Santos e al. (2012), desenvolvimento também apresenta um viés politico,
tendo como seu marco referencial o discurso de Truman, ex-Presidente dos Estados
Unidos, que, em 1949, associou o desenvolvimento a progresso, democracia e
distribuicao de riquezas.

Em relacdo ao desenvolvimento social e humano, o conceito esta
intrinsicamente ligado ao Estado de bem-estar social, voltado a agdes de valorizagao
das pessoas e redugao das desigualdades, com atuagao protagonista dos governos.
De acordo com Santagada (1993), diversas agéncias internacionais foram criadas
para monitorar as medidas de desenvolvimento social, sendo as principais:
Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU), Organizagdao para a Cooperagéo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE) e Comissdo Econ6mica para a América Latina
e o Caribe) CEPAL.

A dimensao ambiental do desenvolvimento traduz-se, geralmente, em
desenvolvimento sustentavel. Seu paradigma conceitual foi desenvolvido quando da
publicagdo do Relatorio Brundtland (1987), que associava o desenvolvimento
sustentavel a uma condicdo em que haveria progresso sem comprometer 0s recursos

necessarios para as futuras geracgoes.

Oliveira (2002) analisa o conceito de desenvolvimento a partir de um

entendimento mais abrangente. Para o autor, é necessario diferenciar crescimento
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econdmico de desenvolvimento, haja vista que este conceito € mais amplo e
relaciona-se a melhoria da qualidade de vida da populagdo, bem como a preservacao

do meio ambiente.

Como desenvolvimento € um objetivo dos Estados, criaram-se formas de
pulverizar a atuagao estatal de maneira regionalizada. Ribas Junior (2008) argumenta
que o desenvolvimento regional se associa a formagdo de capital social e a
acumulagdo de inovagdo. Nesse sentido, o surgimento de agéncias de
desenvolvimento esta interligado a descentralizagcdo de agbes de fomento ao

crescimento.

Historicamente, agéncias de desenvolvimento foram criadas no p6s-Segunda
Guerra Mundial, na Europa, com a finalidade de ajudar a reconstruir a economia de
paises que haviam sido devastados pela guerra. Essas agéncias de desenvolvimento
foram criadas como uma resposta de curto e médio prazo, para estimular o retorno ao

crescimento econdmico dos paises europeus (MOUNTFORD, 2009).

O escopo das agéncias de desenvolvimento, no entanto, foi ampliado, uma vez
gue essas agéncias foram usadas como instrumentos auxiliares de gestdo publica em
diversos paises. Com isso, essas agéncias passaram a ter o objetivo de impulsionar
estratégias de desenvolvimento local. Embora o propdsito de contribuir para o
desenvolvimento econémico seja um ponto comum entre essas instituicdes, a
Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) ressalta que

nao existe um conceito rigido para explicar o que é uma agéncia de desenvolvimento.

Para Bonelli e Brito (1997), apesar de ser dificil de conceituar, agéncias de
desenvolvimento s&o instituicdes idealizadas para promover o desenvolvimento em

uma regido determinada, dotadas de autonomia de gestao.

Mountford (2009), em publicagdo da OCDE, pontua que sdo conhecidos quatro

diferentes momentos em que agéncias de desenvolvimento se conformaram:

a) no pdés-Segunda Guerra Mundial: reconstrugao dos paises europeus;

b) nos anos 1960 e 1970, na regi&o norte dos Estados Unidos: tentativa de
minimizar as consequéncias da desindustrializagdo do chamado rust belt
ou “cinturdo da ferrugem”, em portugués;

c) nos anos 1980 e 1990, no Leste Asiatico: planejamento para administrar a

industrializacao e a urbanizagéo acelerada;
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d) na atualidade, no Leste Europeu, na Africa, na América Latina e no Sul da

Asia: promocdo do desenvolvimento econdémico.

Mesmo n&o existindo um conceito unico de agéncia de desenvolvimento, é
importante verificar que existem caracteristicas comuns entre essas agéncias. No
Relatério da OCDE, em que pontua o papel das Agéncias de Desenvolvimento Local
(ADL), Mountford (2009) ressalta que, para melhor funcionamento de estratégias
voltadas ao desenvolvimento, essas agéncias ndao devem funcionar sozinhas, mas,

sim, dentro de uma rede de agdes integradas.

Adicionalmente, é prevista a necessidade do envolvimento de governos, a fim
de que os planos engendrados por agéncias de desenvolvimento tenham maior

aceitagao e legitimidade pela comunidade.

Outro conceito é o de desenvolvimento local, que se mostra em contraposi¢cao
aos planos desenvolvimentistas nacionais verificados ao longo do século XX. Nesse
sentido, era possivel um desenvolvimento alternativo em menor escala, como, por
exemplo, em municipios ou regiées com caracteristicas similares. Com isso, verificou-
se a criagao de estratégias difusas de desenvolvimento, que ndo dependem de agdes

do governo federal para se consubstanciarem (MARTINS et al., 2010).

A partir dos conceitos abordados, para este trabalho, define-se agéncia de
desenvolvimento como uma entidade que exerce atividade n&o exclusiva de Estado,
cujo proposito € a promog¢ao do desenvolvimento econdmico socialmente inclusivo,
em uma regido especifica, por meio da participagdo da sociedade, sempre que
possivel, na formulagcdo, na implementacdo e no acompanhamento das politicas
publicas estratégicas, de forma integrada a estrutura governamental, podendo ser
autdbnoma e descentralizada. Essas iniciativas podem ser financiadas por recursos

publicos ou privados.

Além de analisar as caracteristicas das agéncias de desenvolvimento, é
necessario verificar a diferengca entre agéncias de desenvolvimento e agéncias de
fomento, uma vez que os dois termos podem se confundir, pois, em geral, apresentam

atuacdes complementares entre si.
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2.2 DIFERENCAS ENTRE AGENCIAS DE DESENVOLVIMENTO E AGENCIAS DE
FOMENTO

O papel da TERRACAP como agéncia de desenvolvimento deve ser
evidenciado pelos agentes publicos, notadamente pelo Governo do Distrito Federal.
No entanto, o que é uma agéncia de desenvolvimento e como saber se a TERRACAP

apresenta as caracteristicas inerentes a esse conceito?

A fim de verificar se a TERRACAP pode ser considerada uma agéncia de
desenvolvimento ou se ela também tem caracteristicas de agéncia de fomento, este
trabalho comparou os dois conceitos. De forma resumida, enquanto a agéncia de
fomento presta servigos de financiamento para projetos de terceiros, sejam publicos
ou privados, a agéncia de desenvolvimento escolhe os projetos mais relevantes e os

executa.

De acordo com o Quadro 3, é possivel constatar que Agéncias de Fomento tém
caracteristicas de instituicdo financeira, haja vista que sdo reguladas pelo Banco
Central do Brasil e buscam, principalmente, financiar projetos de terceiros por meio
de empréstimos. Levando em consideracdo o modelo proposto pelo Sistema
Federagdo das Industrias do Estado do Parana (FIEPR, 2010), Agéncias de
Desenvolvimento s&o criadas para executar projetos de interesse local, por meio de
recursos proprios, financiados por terceiros ou em parceria com outros agentes,

publicos ou privados.

Quadro 3 - Diferengas entre Agéncias de Desenvolvimento e Agéncias de Fomento

Item Diferenca Agéncias de Desenvolvimento Agéncias de Fomento

) ) Financiar capital para
o Planejar e executar projetos de .
1 Objetivo ) i empreendimentos de cada
interesse de cada regido. ~
regiao.
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Forma

Nao tém uma forma definida, é

criou, mas com independéncia

institucional.

subordinada ao ente federal que a

Devem obrigatoriamente
constituir-se como sociedade
anénima de capital fechado,
controladas pelo ente federal

qgue a criou e supervisionadas

pelo Banco Central do Brasil.

Cooperacgao

institucional

com outras entidades existentes.

Possibilidade de agregar esforgos

N&o pode agregar esforgos com
outras entidades. Cada
Estado/DF pode criar apenas

uma agéncia de fomento.

Limitagdes

Nao ha limitacado a respeito da
possibilidade de criacdo de mais
de uma agéncia de

desenvolvimento por Estado.

Cada Estado/DF pode criar
apenas uma agéncia de

fomento.

Origem

conceitual

Criadas na Europa, apos a
Segunda Guerra Mundial, como
responsaveis por reconstruir os

locais mais devastados.
Estabeleceram-se no mundo todo
como vetores estratégicos do
desenvolvimento (MOUNTFORD,
2009).

Conceito implementado pelo
Programa de Incentivo a
Reducao da Presenca do Setor
Publico na Atividade Financeira
(PROES), ao prever que
instituicdes financeiras

deveriam ser privatizadas,
extintas ou transformadas em
agéncias de fomento, com

vistas a financiar projetos locais.

Atribuicbes

agentes publicos ou privados para

Estimulo a agdes conjuntas com

implementar projetos de

desenvolvimento.

Podem financiar
empreendimentos para pessoas
fisicas e juridicas, com capitais
fixo e de giro para projetos
especificos e outras operacoes
de crédito, além de prestar

consultoria.
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. . . Recursos préprios e advindos
) Recursos financeiros publicos ou o
Origem de . . de fundos, programas oficiais e
7 privados para implementar os )
recursos ) orcamentos publicos. Vedado
projetos. _
captar recursos privados.

Fontes: BCB (2019); FIEPR (2010) — adaptado.

Com vistas a compreender qual o papel da TERRACAP, se seria agéncia de
desenvolvimento ou de fomento, comparou-se o caso em estudo as caracteristicas do
Quadro 3.

Em relagéo ao item 1 do Quadro 3, que trata das diferengas de objetivo entre
agéncias de desenvolvimento e agéncias de fomento, a TERRACAP tem o objetivo
de planejar e executar projetos de interesse do Distrito Federal, uma vez que busca

estar em sintonia com o planejamento estratégico do GDF.

Quanto ao item 2, a TERRACAP €& uma empresa publica independente, que
deve prestar contas a seus acionistas Unidao e GDF, mas que tem autonomia para

gerenciar seus negocios.

Os itens 3, 4, 5, 6 e 7 estdo em consonancia com a possibilidade de a
companhia investir em parcerias com entes publicos e privados, para implementar

seus projetos e buscar solugdes inovadoras.

Dessa forma, verifica-se que a TERRACAP apresenta as caracteristicas de
uma agéncia de desenvolvimento e ndo de agéncia de fomento, haja vista que néo é
regulamentada pelos enunciados juridicos expedidos pelo Banco Central do Brasil.
Com isso, é possivel analisar quais sdo as implicagdes dessa condi¢ao e se, de fato,

a Companhia esta conseguindo desempenhar esse papel de forma satisfatoria.

Ressalta-se que, no caso especifico da TERRACAP, existe a fungdo de
financiadora de seus clientes. Nesse sentido, a Companhia financia o pagamento da
aquisicao de terrenos por pessoas fisicas e juridicas. Apesar de a companhia ndo ser
considerada um banco, ela consegue atuar como financeira e receber seus recursos
parceladamente. Com isso, pode-se verificar uma forma hibrida de atuacido: de um

lado, a companhia imobiliaria arrecada recursos, e, de outro, a agéncia de
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desenvolvimento poderia utilizar esses recursos para custear projetos estratégicos,

como se percebe na Figura 1.

Figura 1 - Fluxo de atuagdo da TERRACAP

$$%

Companhia
Imobilidria

Agéncia de

Desenvolvimento

Fonte: Prépria (2020).

Mesmo nao sendo considerada uma agéncia de fomento, a TERRACAP,
atualmente, aplica parte de seus recursos em projetos publicos e subsidia a venda de
imoveis com finalidade social, como ocorre no caso do Programa Pro-DF. Nesse
sentido, embora a TERRACAP néo seja uma instituicdo financeira e ndo siga os
enunciados juridicos emitidos pelo Banco Central do Brasil, ela apresenta algumas

caracteristicas inerentes a agéncias de fomento.

A fim de compreender um conceito mais amplo, mas n&o determinante, no caso
de agéncias de desenvolvimento, serdo analisados exemplos de outras agéncias.
Dessa forma, torna-se possivel ter uma base de comparacao entre a TERRACAP e
outras agéncias de desenvolvimento. Adicionalmente, cria-se um referencial
pragmatico de melhores praticas e parametros institucionais e de gestdo que podem
ser implementados na Agéncia de Desenvolvimento do Distrito Federal.

2.3 POLITICAS PUBLICAS E FORMAS JURIDICAS POSSIVEIS

Ao analisar o papel das agéncias de desenvolvimento, verifica-se que o
principal objetivo de existéncia dessas instituicbes € descentralizar a atuagao

governamental na promog¢ao do desenvolvimento por meio de politicas publicas.

O conceito de politicas publicas € amplo, sendo consideradas ferramentas de

atuacao politica ou meios para a busca de solu¢ao de problemas. Lasswell (1950), um
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dos precursores do estudo de politicas publicas, propugna que o entendimento do
assunto depende de quem ganha com isso, quando ha o beneficio e como ele ocorre.
Para Peters (1996), politica publica € o resultado de agdes dos governos que, direta
ou indiretamente, afetam a vida da populacéo.

Considerando o carater coletivo, as politicas publicas podem ser acdes
voltadas para o bem-estar e o desenvolvimento social, caracteristicas que se

encontram no escopo de atuagao das agéncias de desenvolvimento.

De acordo com Bresser-Pereira (2001), o Estado é dividido em trés nucleos:
atividades exclusivas do Estado, que inclui agéncias executivas e reguladoras;
servigcos sociais, cientificos e investimentos em infraestrutura, sendo atividades nao
exclusivas, mas que exigem financiamento; e, atividades inerentes ao mercado de

bens e servigos.

As atividades nado exclusivas do Estado, especialmente investimentos em
infraestrutura, sofrem externalidades, o que demanda vultosos aportes financeiros e
implica baixo retorno a longo prazo. Nesse sentido, ha menor interesse da iniciativa
privada em atuar nesse setor, quando nao ha contrapartida estatal. Por esse motivo,
Bresser-Pereira (2001) explica que, para esses casos, o ideal seria priorizar entidades

de direito privado com finalidades publicas, sem fins lucrativos.

Em paralelo, conforme Mendes e Paiva (2017), entende-se que as politicas
publicas seguem a légica dos agentes publicos. Embora possam existir outras
instituicbes que atuem como intermediarias, notadamente ap6s a reforma do aparelho
do Estado, protagonizada por Bresser-Pereira, esses agentes influenciardo as agoes

que devem ser tomadas na conducgao das politicas publicas.

Buscando esquematizar modelos de descentralizacdo administrativa, elaborou-
se o Quadro 4, em que se diferenciam as formas possiveis que uma agéncia de

desenvolvimento poderia ser constituida.

Apesar de, no Quadro 4, ndo constarem exemplos de agéncias que sejam
fundacgbes publicas, é relevante cita-las neste trabalho. No caso de fundagdes
publicas, parece ser uma forma admissivel, pois sao instituicbes sem fins lucrativos e

que integram a Administracao estatal indireta.
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Quadro 4 — Entidades do Terceiro Setor e da Administragao Publica Indireta

Instituicao

Objetivo

Financiamento

Instrumento

Organizacao
Social (OS)

Instituicdo hibrida entre o
Estado e a
sociedade que executa os
servigos sociais e competitivos
(BRESSER-PEREIRA, 2001).

Receita parcial ou
integralmente derivada do

Governo.

Contrato de

Gestao

Organizagao da
Sociedade Civil
de Interesse
Publico (OSCIP)

Pessoa juridica de direito
privado, sem fins lucrativos,
para desempenhar servigos

sociais ndo exclusivos do

Estado com incentivo e
fiscalizagédo pelo Poder Publico
(DI PIETRO, 2019).

Receita parcial ou
integralmente derivada do

Governo.

Termo de

Parceria

Servico Social

Autonomo

Entidade de cooperagao
estatal, criada por lei, que
realiza atividades de interesse
publico em colaboragao com o
Estado, com vistas a atuar em
atividades de fomento publico
(CARVALHO FILHO, 2020).

Publico, por meio de

contribuicdes parafiscais.

Lei e Contrato

de Gestao

Sociedade de

Economia Mista

Ente com personalidade
juridica de direito privado,
sendo obrigatoriamente
sociedade an6bnima, com
capital predominantemente
estatal (SCAFF, 2001).

Em regra, recursos
provenientes
exclusivamente de
exploracao de atividade

econdmica.

Lei

Empresa Publica

Ente com personalidade
juridica de direito privado,
criado por lei para explorar
atividade econémica, com

capital estatal (SCAFF, 2001).

Recursos provenientes
exclusivamente de
exploracao de atividade
econdmica, no caso de
empresas publicas n&o

dependentes. No caso das

dependentes, pode haver

Lei
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aportes estatais néo
relacionados a atividade
econdmica.
Entidade com personalidade
. juridica de direito privado,
Fundacao . . . o .
) criada por lei, sem fins Publico e outras fontes. Lei
Publica
lucrativos, com autonomia
administrativa (SCAFF, 2001).
Entidade estatal criada por lei,
com gestao descentralizada,
Autarquia para executar atividades Publico. Lei
tipicas de Estado (SCAFF,
2001).

Fonte: Prépria (2020).

Entre as entidades do Terceiro Setor, estdo as Organizagdes Sociais (OS), as
Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP) e os Servigos Sociais
Autdbnomos. Estas pessoas juridicas ndo integram a estrutura do Estado e atuam em
regime de direito privado. No entanto, prestam atividades de interesse publico ndo
exclusivas do Estado, mediante vinculo legal ou negocial de parceria formalizado,
recebendo beneficios publicos. Além disso, gozam de direitos e privilégios, bem como

de restri¢cdes, préprios da Administragdo Publica (OLIVEIRA, 2013).

Tanto OS quanto OSCIP sdo entidades privadas que sao posteriormente
qualificadas por 6rgaos publicos para atuarem como tais. OS celebram contratos de
gestao com o Estado, tendo que cumprir metas de desempenho estabelecidas para
receberem os recursos financeiros publicos. Para ser qualificada como OSCIP, uma
instituicdo precisa cumprir mais requisitos, como, por exemplo, estar em
funcionamento ha, pelo menos, 3 anos e desempenhar atividades que constam em lei
especifica. Com isso, uma OSCIP podera firmar termo de parceria com instituicbes
publicas, precisando, também, cumprir metas para receber verbas publicas. Apesar
de OS e OSCIP n&o estarem diretamente submetidas a controle de tribunais de
contas, precisam prestar contas aos orgaos que gerenciam a execugado de suas
atividades (OLIVEIRA, 2018).
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Embora Organizagbes Sociais e Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse
Publico ndo sejam propriamente um tipo juridico, essas instituicbes adquirem este
titulo juridico especial, quando atuam em colaboragdo com o Estado, consoante os
ensinamentos de Carvalho Filho (2020). Por esse motivo, a fim de simplificar o

entendimento, este trabalho considerara OS e OSCIP como um tipo juridico.

Servigos Sociais Autbnomos sao pessoas juridicas de direito privado, sem fins
lucrativos e que exercem atividades de interesse publico. Em geral, sdo criados apés
autorizagdo legal, para atenderem interesses de categorias econdémicas ou
profissionais. Tendo em vista que recebem verbas publicas, provenientes de
contribui¢des sociais compulsérias, estdo sujeitos a algumas regras inerentes a
Administragéo Publica (OLIVEIRA, 2013).

A instituicdo da Administracdo Publica Indireta visa ao interesse publico por
meio da descentralizacdo, especialmente, a fim de valer-se da ideia de
especializagao, conforme ressalta Di Pietro (2019). Essa distribuicdo de competéncias
esta dividida em sociedades de economia mista, empresas publicas, agéncias
executivas, fundagbes publicas e autarquias. As agéncias executivas nao seréo

consideradas na analise, por ndo apresentarem relagdo com o tema deste trabalho.

Segundo Di Pietro (2019), sociedade de economia mista € uma entidade que
presta atividades essencialmente econémicas, em forma de sociedade anénima, em
que o Estado é detentor da maioria das a¢des com direito a voto. Por outro lado,
empresa publica presta atividades econOmicas ou servigos publicos por meios
préprios da iniciativa privada, sendo criada mediante autorizagdo legislativa

especifica, com capital exclusivamente publico.

Considera-se que o patrimbnio de empresas publicas e sociedades de
economia mista sdo bens privados e, portanto, podem ser penhorados ou adquiridos
por meio de usucapido. Ambos os tipos de estatais sao pessoas juridicas de direito
privado, autorizadas por lei, mas somente sao constituidas apds o registro dos seus
atos constitutivos. Enquanto empresas publicas assumem qualquer forma societaria
admitida no Direito brasileiro, as sociedades de economia mista sdo necessariamente
sociedades anénimas. (OLIVEIRA, 2018)

Em relacdo a fundagdo publica, Di Pietro (2019) entende como sendo

instituicdo que gerencia atividades com fins n&o lucrativos de interesse coletivo. Seu
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patriménio pode ser total ou parcialmente publico, com atribuicdo legal de
personalidade juridica de direito publico ou privado. Pode atuar em atividade social,
educacional ou cultural, como, por exemplo, saude, educagao, cultura, meio-ambiente

e assisténcia social.

Autarquia, por sua vez, € um ente administrativo autbnomo criado por lei
especifica, de acordo com Di Pietro (2019). E entidade de direito publico, com
patrimdnio proprio, exercendo atribuigdes estatais especificas, tipicas de Estado, e
administrando bens publicos. Como agéncia de desenvolvimento, uma autarquia
podera participar da formulagao e do planejamento das politicas publicas, porém nao
sera um vetor direto para a execugao dessas agdes, com vistas a ndo desvirtuar sua

natureza administrativa.

7

A caracteristica de como € constituida juridicamente uma agéncia de
desenvolvimento influencia a forma que a instituicdo podera atuar, o que pode ser

determinante para seu sucesso ou insucesso.
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3 AGENCIAS DE DESENVOLVIMENTO NO BRASIL

Este estudo analisa diversas agéncias de desenvolvimento estabelecidas no
Brasil. A finalidade n&o € se exaurir o quantitativo de agéncias existentes com esse
proposito. Busca-se optar por entidades que tivessem caracteristicas diferentes,
como, por exemplo, atuagao local ou regional, tamanho da instituigdo e se pertence a

estrutura estatal ou se € ndo governamental.

Ao analisar as agéncias escolhidas, é possivel perceber padrées nas agéncias
de desenvolvimento do pais. A maioria foi estabelecida apos a Reforma Gerencial de
1995. Buscando um paralelo com a visao de Bresser-Pereira (2001, pg. 24), uma
agéncia de desenvolvimento visa fomentar atividades em que ndao ha exclusividade

do Estado, mas que “a sociedade e o Estado consideram necessario financiar”.

Importante ressaltar que cada uma das agéncias tem finalidade especifica,
tamanho e atuacgao diferentes. Todas tém como propdsito fundamental, contudo, o
desenvolvimento econdmico, que esta ligado diretamente ao impacto econdmico e

social no local de atuagao.

Nos proximos itens, constam os resumos das caracteristicas de cada agéncia
de desenvolvimento analisada, apds compilacdo de dados obtidos por meio de
pesquisa bibliografica e em fontes oficiais de cada agéncia. A fim de facilitar o
entendimento, as agéncias foram subdivididas em quatro quadros, que seréao

explicados na sequéncia.

3.1 EXEMPLOS DE AGENCIAS DE DESENVOLVIMENTO NO BRASIL:
ORGANIZACOES SOCIAIS

O Quadro 5 trata das agéncias de desenvolvimento que sdo Organizagbes

Sociais.

A primeira delas é a Agéncia de Desenvolvimento do Grande ABC, que foi uma
iniciativa do ex-prefeito de Sdo Bernardo do Campo, Celso Daniel. O objetivo era criar
uma rede de desenvolvimento regional, que pudesse servir de apoio ao progresso por

meio de investimentos privados, publicos, nacionais e internacionais. Embora tivesse
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a intencao de se tornar o “BNDES do ABC”, ndo houve continuidade nem grande
engajamento politico de outros municipios, além de Sao Bernardo do Campo (SOUZA,
2003).

Agéncia de Desenvolvimento do Grande ABC é uma organizacdo nao
governamental mista, em que 49% do capital pertence a 7 municipios e 51% a 7
Associagdes Comerciais e Industriais, 4 Centros das Industrias do Estado de Sao
Paulo, Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas, 4 Sindicatos de
Trabalhadores, 8 Instituicdes Universitarias e empresas do Polo Petroquimico de
Capuava. Seu grande empecilho foi o escasso financiamento para seus projetos, que

ficaram relegados a pesquisas e pequenas consultorias (SOUZA, 2003).

A Agéncia de Desenvolvimento Econémico Local (ADEL), de Pentecoste (CE),
tem atuado em pequenos projetos profissionalizantes no interior do Ceara. Com apoio
de financiamento publico, tem conseguido obter éxito em suas agdes. No entanto,
seus resultados podem ser considerados muito especificos e de pequeno alcance
(SOUZA et al., 2015).

A Agéncia de Desenvolvimento Regional — Leste Paulista e Sul de Minas
também depende de recursos publicos para manter seus projetos. Iniciou seus
trabalhos no municipio de Sao Jodo da Boa Vista e, a partir de 2017, expandiu seu
escopo para o Leste Paulista e o Sul de Minas Gerais (AGENCIA DE
DESENVOLVIMENTO REGIONAL — LESTE PAULISTA E SUL DE MINAS, 2020).

A Agéncia de Desenvolvimento Regional — Leste Paulista e Sul de Minas atua,
principalmente, com consultoria e qualificagao profissional, em parceria com entes
publicos. Percebe-se que, apesar de importante ator na regido em que atua, tem
participacao limitada nas a¢des de desenvolvimento em razdo de nao fazer parte da
estrutura governamental (AGENCIA DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL — LESTE
PAULISTA E SUL DE MINAS, 2020).
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Quadro 5 - Exemplos de Agéncias de Desenvolvimento no Brasil: Organizagbes

Sociais
1 2 3
. Agéncia de
Agéncia de Agenmg de Desenvolvimento
’ Desenvolvimento ;
Desenvolvimento do Econdmico Local Regional - Leste
Grande ABC Paulista e Sul de

(ADEL)

Minas

Coordenar e implementar
projetos especiais,
relacionados ao
desenvolvimento econémico
do Grande ABC / gestéao do
Fundo de Desenvolvimento
Regional com captacao de
recursos de agéncias de
fomento nacionais e
internacionais.

Objetivo

Foco em apoiar
agricultores
familiares e jovens
empreendedores
rurais para
desenvolver o
semiarido do
Ceara.

Elaborar projetos para
o desenvolvimento dos
municipios do Leste
Paulista e do Sul de
Minas, com foco na
criacdo de empregos €
aumento da renda.

Organizacao nao
governamental mista

ONG -
Organizacéao
Social

ONG - Organizagao
Social

Local Grande ABC Paulista

Pentecoste - CE

Leste Paulista e Sul de
Minas

1998

Criagao

2007

2000

Maiores resultados com
pesquisas regionais
(produgao de analise sobre

economia local) e apoio
Destaques BED

2 programas:
Solugdes Rurais
(profissionalizagao
da gestao rural de
agricultores

Negdcios nas areas de
Agricultura, Comércio,
Servigo e Turismo,

~ . . familiares) e ; : ~
acoes educativas / Ideia Jovem além de implantagao
inicial de agéncia de de escolas de
.. Empreendedor N
fomento como um "BNDES ) . capacitagao.
" Rural (incentivo a
do ABC". ) :
investir no
campo).

Relevancia: projetos
financiados pelo BID e pelo
HABITAT/ONU - resultados

modestos / Protagonismo
do municipio de Santo
André e dificuldade na
divisdo dos custos entre os
municipios.

Financiamento

Criacao de fundos
proprios para
financiamento dos
programas - apoio
de empresas
privadas e do
governo do CE.

Investimentos publicos
e privados.

Fonte: Elaboragao prépria, com informagdes obtidas por meio de pesquisa em sitios eletronicos de
cada agéncia e por meio de pesquisa bibliografica (2020).
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3.2 EXEMPLOS DE AGENCIAS DE DESENVOLVIMENTO NO BRASIL: OSCIP

O segundo grupo expde exemplos de Organiza¢des da Sociedades Civil de
Interesse Publico, conforme verificado no Quadro 6.

A Agéncia de Desenvolvimento Terra Roxa (TR) mostra-se como mais uma
instituicdo dessa natureza no estado do Parana. Segundo Ribas Junior (2008), na
época de sua pesquisa, existiam 50 agéncias de desenvolvimento no Sul do pais,
sendo 13 no Parana, 22 no Rio Grande do Sul e 15 em Santa Catarina. O autor
destaca que a TR se encontra em regido abrangida por mais de uma agéncia. E
instituida em forma de OSCIP, o que a permite assinar Termos de Parceria com
orgaos estatais. Um dos focos da TR € elaborar estudos na regidao para atrair
investimentos econémicos, sobretudo internacionais, seguindo influéncia de um de
seus fundadores, Caio Koch-Weser, vice-chairman do Deutsche Bank e ex-vice-

ministro de finangas da Alemanha (TR, 2020).

A Agéncia de Desenvolvimento Regional do Sudoeste do Parana (AGENCIA)
presta consultorias e desempenha pequenos projetos para 6rgaos publicos e privados

em diversas areas, como, por exemplo, turismo e piscicultura. (AGENCIA, 2020)

A Federagao das Industrias do Estado do Parana (FIEP) instituiu a Rede de
Agéncias de Desenvolvimento Regional (ADR), com vistas a integrar todas as
agéncias do estado em acdes de desenvolvimento, com a participagdo da AGENCIA.
Tendo em vista o grande numero de agéncias de desenvolvimento no estado do
Parana, a ADR parece ser um mecanismo importante para convergéncia dos esforgos,

em busca de um objetivo compartilhado.

A Agéncia de Desenvolvimento Econdmico e Tecnolégico de Lins (ADETEC),
do interior de Sao Paulo, € mais um exemplo de OSCIP. Considerando que seu
objetivo principal é o desenvolvimento tecnoldgico, a instituicdo atua como incubadora
de novos negdécios e capacita a mao de obra local. A Agéncia de Lins propde e
implementa pequenas politicas publicas, dependendo de recursos da prefeitura para
manter suas atividades (ADETEC, 2020).
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Quadro 6 - Exemplos de Agéncias de Desenvolvimento no Brasil: OSCIP

Agéncia

Objetivo

Criagao

Destaques

Financiamento

4 5 6
Agéncia de Agéncia de
Agéncia de Desenvolvimento Desenvolvimento
Desenvolvimento Terra Regional do Econbmico e
Roxa (TR) Sudoeste do Tecnoldgico de Lins

Parana (AGENCIA)

(ADETEC)

Aumentar o investimento
nas regides Norte e
Nordeste do PR de

forma integrada entre as

Integracéo e
desenvolvimento do
Sudoeste do

Proposigao de politicas
publicas e execugao de
acoes relacionadas a
desenvolvimento

cidades. Parana. econérpigo e
tecnoldgico.
OSCIP OSCIP OSCIP
Norte e Nordeste do Sudoeste do .
. . Lins - SP
Parana Parana
2005 1996 2001

Busca de investimentos
nacionais e
internacionais,
organizacao de palestras
e atividades ligadas ao
fomento de projetos de
desenvolvimento
econdmico regional.

Integracéo de
forcas politicas,
sociais e
empresariais.

Incubadora de
empresas e Cursos
profissionalizantes.

Investimentos privados
nacionais e
internacionais / apoio
governamental.

Privado e publico.

Publico e Privado.

Fonte: Elaboragao prépria, com informagdes obtidas por meio de pesquisa em sitios eletronicos de
cada agéncia e por meio de pesquisa bibliogréafica (2020).

3.3 EXEMPLOS DE AGENCIAS DE DESENVOLVIMENTO NO BRASIL:

AUTARQUIAS

O terceiro grupo de agéncias mostra exemplos de instituicdes em formato de

autarquia, em consonancia com o Quadro 7.
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A Agéncia do Desenvolvimento do Turismo, Cultura e Economia Criativa
(ADETUC) é uma autarquia que busca apoiar o desenvolvimento de atividade culturais
e turisticas no Tocantins. Por ser parte da Administragao Indireta, esta agéncia visa
participar tanto no planejamento quanto na implementacao de politicas publicas. No
entanto, como a ADETUC foi criada em 2019, por meio da Lei 3.421, de 8 de marcgo
de 2019, ndo é possivel analisar os resultados de sua atuagao (TOCANTINS, 2020).

A Agéncia Parana de Desenvolvimento (APD), autarquia do Parana, busca
priorizar o investimento do estado em setores considerados estratégicos, como, por
exemplo, automotivo e de agroindustria e biotecnologia. Com isso, este ente elabora
diagndstico do ambiente produtivo, envolve-se em agbes de capacitagado e atrai

financiamentos privados (APD, 2020).

A Agéncia de Desenvolvimento Agrario e Extensdo Rural (AGRAER) é uma
autarquia do Mato Grosso do Sul, responsavel pelo planejamento de politicas publicas
na area rural e tem abrangéncia sobre todo o estado. Seu objetivo € promover o
desenvolvimento rural sustentavel, sendo responsavel por efetuar regularizagéo
fundiaria, por transferir tecnologia e inclusive oferecer crédito fundiario e rural por meio
de outras instituicbes (AGRAER, 2020).

A Agéncia de Desenvolvimento Habitacional do Estado do Piaui (ADH) foi
instituida em substituicdo da Companhia de Habitacdo do Piaui (CHAB), ambas
autarquias, com a finalidade de implementar programas habitacionais por meio de
analises na area. Assim como acontece com a AGRAER, a ADH busca viabilizar a
verba do Governo Federal para o publico-alvo em suas regides de atuacido. Nesse
sentido, essas agéncias funcionam como intermediarias, em nivel estadual, de

programas instituidos federalmente.

Quadro 7 - Exemplos de Agéncias de Desenvolvimento no Brasil: Autarquias

7 8 9 10
Agéncia do
Desenvolvimento L . Agéncia de Agéncia de

. Agéncia Parana . )

do Turismo, Desenvolvimento | Desenvolvimento
A . de - L

Agéncia Cultura e : Agrario e Habitacional do
. Desenvolvimento ~ .,
Economia (APD) Extensdo Rural | Estado do Piaui

Criativa (AGRAER) (ADH)

(ADETUC)
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. Elaborar estudos
Fomentar Apoio para
- . para os
atividades empresas e Definigcao de
_ . . i . problemas
o turisticas e investimentos politicas ligadas NS
RRERE culturais que locais, com a questdes TElliEEEElE:
q ’ ques principalmente
desenvolvam o |acompanhamento rurais. ~
. para populagao
estado. dos projetos. X
de baixa renda.
Autarquia Autarquia Autarquia Autarquia
Tocantins Parana Sigle GSrL?ISSO EE Piaui
Criacao 2019 2011 2006 2007
Planejar e
implementar
politicas publicas
que visem a Criacao do
melhoria da Programa
Destaques cadeia produtiva Municipal de Presente em Regularizagao
q e da Atracao de todo o estado. fundiaria.
infraestrutura Investimentos
necessaria para (PMAI).
questdes
turisticas e
culturais.
Financiamento Publico Publico e privado Publico Publico

Fonte: Elaboragao prépria, com informagdes obtidas por meio de pesquisa em sitios eletronicos de
cada agéncia e por meio de pesquisa bibliografica (2020).

3.4 EXEMPLOS DE AGENCIAS DE DESENVOLVIMENTO NO BRASIL: OUTRAS

FORMAS JURIDICAS

Por meio do Quadro 8, s&o citadas as ultimas agéncias brasileiras estudadas.

A Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI) estabeleceu-se
como um Servigo Social Autbnomo, com atuacdo no pais todo. Tem como
fundamentos a articulag&o institucional, com a finalidade de conformar uma estrutura
unica em politica industrial no pais. Apesar de ser parte do chamado “terceiro setor”,

0s servicos sociais autbnomos dependem de contribuicdes sociais, que sao tipos de
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tributo, para se financiar. Levando em consideragao que se trata de érgao que tem
orcamento proprio e autonomia de atuacao, buscando conciliar interesses publicos e
privados, sua atuagéo pode ser ampla e obter éxito com maior facilidade que agéncias
que sejam OS ou OSCIP (BARBOSA, 2018).

A Agéncia Amazonense do Desenvolvimento Econémico e Social (AADES) é
outro exemplo de Servigo Social Autbnomo. Esta agéncia tem o objetivo de executar
politicas publicas de desenvolvimento econdmico e social, por meio de parcerias com
entidades publicas e privadas. Verifica-se que seu papel é de intermediario na
implementacao das acdes definidas pelo Governo do Amazonas. Com isso, facilita-se
a descentralizagao dessas politicas, ja que sua forma juridica tem maior autonomia
para formar parcerias (AMAZONAS, 2020).

Companhia de Desenvolvimento dos Vales do S&o Francisco e do Parnaiba
(CODEVASF), assim como a TERRACAP, é uma empresa publica. Embora tenha tido
sua denominacéo alterada ao longo do tempo, estabeleceu-se como um importante
instrumento politico de incentivo ao desenvolvimento, desde meados do século XX. O
resultado de sua atuacgéao é percebido nos estados em que atua, intrinsicamente ligado
as bacias hidrograficas do Sao Francisco e do Parnaiba. De acordo com informagdes
verificadas nas Demonstragcdes Financeiras de 2019, a CODEVASF é empresa
dependente de capital publico proveniente da Unido. Outras receitas da estatal advém

de convénios realizados com instituicdes ou entes publicos (CODEVASF, 2020).

A Agéncia de Desenvolvimento Econémico de Pernambuco (AD DIPER) é uma
sociedade de economia mista de capital fechado surgida apds diversas mudancgas de
denominagdo da antiga Companhia de Desenvolvimento de Pernambuco, criada em
meados dos anos 1960. Seus principais objetivos sdo atragao de investimento para o
estado por meio de incentivos fiscais, estimulo de arranjos produtivos locais e
exportagao. Para obtencido de receitas, a AD DIPER pode comercializar imoveis,
participar de outras sociedades, exercer comércio varejista e de energia elétrica, além
de fornecer assessoria, consultoria e intermediagdo de negocios. Apesar da
diversidade de fonte de recursos, a sociedade apresenta pouco lucro, com

praticamente a receita necessaria para se sustentar.



Quadro 8 - Exemplos de Agéncias de Desenvolvimento no Brasil
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: demais formas

Agéncia )
9 Desenvolvimento

Desenvolvimento
Econbmico e

juridicas
11 12 13 14
L Agéncia Companh_la de Agéncia de
Agéncia Desenvolvimento :
. Amazonense de Desenvolvimento
Brasileira de dos Vales do

S3a0 Francisco e

Econémico de
Pernambuco (AD

Industrial (ABDI) : do Parnaiba
Social (AADES) (CODEVASF) DIPER)
Aumento dos ~
: . Execucao de
investimentos o . Implementar
; ~ politicas de Desenvolvimento .
o em inovacéao e . . acoes indutoras
Objetivo . desenvolvimento | da agricultura e
tecnologia na . > de
S econdmico e da irrigacao. :
industria ; desenvolvimento.
o social.
brasileira.

Servico Social
Autdbnomo

Servico Social
Autébnomo

Empresa Publica

Sociedade de
Economia Mista

Brasilia -
atuacao nacional

Amazonas

Vales do Sao
Francisco e do
Parnaiba, com
Sede em
Brasilia-DF

Pernambuco

2004

Criacao

2010

1974, na esteira
de outras
instituicdes
criadas a partir
de 1948, tendo
sua atuacao
ampliada para o
Rio Parnaiba em
2000.

1992

Parcerias
nacionais e
internacionais,
publico e
privadas para
desenvolvimento
tecnologico nas
mais variadas
areas.

Destaques

Parcerias publico
privadas por
meio de
contratos de
gestao.

Revitalizagao,
desenvolvimento
territorial,
irrigacéo e
Integragao do
Rio Séo
Francisco com
outras bacias /
Instituicao de
PPPs / "agéncia
de
desenvolvimento
a moda antiga"
(MACEDO,
1999)

Concessao de
incentivos fiscais,
integrar médio e
pequeno
produtor, apoiar
industrializacao e
comércio
exterior.
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Financiamento Publico Publico Publico Publico e privado

Fonte: Elaboragdo prépria, com informagdes obtidas por meio de pesquisa em sitios eletronicos de
cada agéncia e por meio de pesquisa bibliografica (2020).

3.5 ANALISE DAS AGENCIAS DE DESENVOLVIMENTO

Observa-se que ndao ha um tipo de estrutura ideal para agéncias de
desenvolvimento. Cada estatuto juridico é resultado da conjuntura politica e da
condigao de desenvolvimento de cada regido. Nesse sentido, a forma de constituicdo
da agéncia de desenvolvimento deve adequar-se ao ambiente e ao objetivo para o

qual é criada.

Apds o entendimento individualizado de cada agéncia de desenvolvimento, o
Quadro 9 explora os aspectos inerentes a essas instituicbes, de forma a se

compreender suas caracteristicas em comum.

Quadro 9 - Aspectos inerentes a Agéncias de Desenvolvimento

Ageéncia Objetivo Forma Planejamento Execugdo Financiamento
gl rgE ol Publico e
1 [ Desenvolvimento do | Abrangente | OS mista Nao Sim Privado
Grande ABC
Agéncia de
2 Eese[wo_lvimento Especifico 0S Né&o Sim Paplico ©
conbémico Local Privado
(ADEL)
Agéncia de
Desenvolvimento Publico e
3 Regional - Leste | Abrangente 0S Né&o Sim :
. Privado
Paulista e Sul de
Minas
AEme B Publico e
4 Desenvolvimento | Abrangente| OSCIP Nao Sim Privado
Terra Roxa (TR)
Agéncia de
Desenvolvimento Privado e
5 Regional do Abrangente | OSCIP Nao Sim ublico
Sudoeste do Parana P
(AGENCIA)




Agéncia de
Desenvolvimento
Econémico e
Tecnoldgico de Lins
(ADETEC)

Abrangente

OSCIP

Sim

Publico e
Privado
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Agéncia do
Desenvolvimento do
Turismo, Cultura e
Economia Criativa
(ADETUC)

Especifica

Autarquia

Sim

Sim

Publico

Agéncia Parana de
Desenvolvimento
(APD)

Abrangente

Autarquia

Sim

Sim

Publico e
privado

Agéncia de
Desenvolvimento
Agrario e Extensao
Rural (AGRAER)

Especifica

Autarquia

Sim

Sim

Publico

10

Agéncia de
Desenvolvimento
Habitacional do
Estado do Piaui
(ADH)

Especifico

Autarquia

Sim

Sim

Publico

11

Agéncia Brasileira
de Desenvolvimento
Industrial (ABDI)

Abrangente

Servigo
Social
Autébnomo

Sim

Sim

Publico

12

Agéncia
Amazonense de
Desenvolvimento

Econdémico e Social

(AADES)

Abrangente

Servigo
Social
Autébnomo

Sim

Sim

Publico

13

Companhia de
Desenvolvimento
dos Vales do Séao

Francisco e do

Parnaiba

(CODEVASF)

Especifico

Empresa
Publica

Sim

Sim

Publico

14

Agéncia de
Desenvolvimento
Econdémico de
Pernambuco (AD
DIPER)

Abrangente

Sociedade
de
Economia
Mista

Sim

Sim

Publico e
privado

Fonte: Prépria (2020).

Para segmentar as caracteristicas verificadas no Quadro 9, em relagdo aos

aspectos inerentes as agéncias de desenvolvimento, que podem indicar maior ou

menor sucesso em suas agdes, este trabalho dividiu da seguinte forma:

a) objetivo:

- abrangente: ag¢des voltadas ao desenvolvimento, sem se limitarem a

uma area especifica;
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- especifico: acdes voltadas a uma area econdmica, como, por exemplo,
turismo ou agricultura.

b) forma juridica: como a instituigdo foi formada e instituida;

c) planejamento: se a instituicdo tem papel relevante na elaboragao e
defini¢gdo de politicas publicas estratégicas;

d) execugdo: se a instituicdo participa na implementagcdo de politicas
publicas;

e) financiamento: se a instituicdo recebe financiamento publico, privado ou

ambos.

O objetivo refere-se a que tipos de questdes esta agéncia busca focar suas
acgdes. Se for especifico, significa que seus trabalhos sdo voltados a uma ou a poucas
areas de atuagao, que podem ser de turismo ou de agricultura, por exemplo. Agéncias
com objetivo abrangente, por outro lado, ndo tém apenas um tema como referéncia e

podem atuar em projetos com finalidades variadas.

A forma como a agéncia € juridicamente instituida pode ser dos tipos ja
explicados anteriormente, como parte da Administragdo Publica Indireta ou do
Terceiro Setor. A participacado no planejamento, em relagao a definicao e elaboragéo,
e na execugao de politicas publicas sdo caracteristicas inerentes a agéncias de

desenvolvimento e, por esse motivo, sdo muito relevantes para o estudo.

Quanto ao financiamento da agéncia, que pode ser publico e/ou privado, € uma
caracteristica que pode demonstrar maior ou menor éxito nos interesses sociais

dessas instituicoes.

A maioria das agéncias de desenvolvimento do pais é formada como OSCIP
ou OS. Embora sejam mais representativas quanto ao numero de agéncias, essas
instituicdes tém menor influéncia sobre politicas publicas e sdo pouco expressivas e
limitadas em sua atuagcdo. Mesmo assim, sao instituicbes importantes que apoiam

acoes de desenvolvimento em menor escala.

Percebe-se menor importancia em agéncias que tenham seu papel relegado a
programas especificos do que daquelas que tenham seu escopo mais amplo ou com

maior escala em termos de localizagao.

Grandes dificuldades observadas nas agéncias de desenvolvimento que nao

sdo controladas somente por 6rgdos governamentais foram a falta de integragao entre
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os agentes, pequena influéncia na elaboragéo de politicas publicas e financiamento

quase inexiste e pouco constante.

Bresser-Pereira (2006) constata que, no Brasil, historicamente, o Estado
ocupou papel central como vetor de politicas desenvolvimentistas. O autor, inclusive,
propugna um novo desenvolvimentismo como estratégia fundamental para o pais

retomar o crescimento.

Nesse contexto, devido ao modelo de desenvolvimento tradicionalmente
adotado no Brasil, em que as politicas publicas s&o centralizadas, instituicbes que
atuam em colaboragao sao beneficiadas, desde que realizem atividades de interesse
do Estado. Por esse motivo, quando uma agéncia de desenvolvimento consegue
implementar algum projeto € porque o ente publico tem interesse na acéo e,

consequentemente, viabiliza financeiramente.

Verifica-se que uma caracteristica comum a todas as agéncias de
desenvolvimento analisadas € a dependéncia de financiamento publico. Esse é o
ponto critico da pesquisa, pois, nos casos em que ha menor investimento publico, os
resultados tendem a ser menos impactantes para a sociedade. Dessa maneira, com
pouco financiamento privado e se ndo houver a contrapartida publica, a atuacéo da

agéncia nao tem capacidade de colocar em pratica seus objetivos.

Apresenta-se a ressalva de que mesmo entes que tenham orgamento
essencialmente publico podem, por meio de instrumentos juridicos, receber recursos

também privados, como ocorre em parcerias publico-privadas.

Apos exame das informacdes obtidas, observa-se que enquanto a atuacao de
agéncias de desenvolvimento que tém a forma de OS e OSCIP parece ser mais
superficial, sendo, em regra, restrita a consultorias e ag¢des de capacitagdo, as
agéncias instituidas como servigo social autbnomo, autarquia, empresa publica e
sociedade de economia mista tém atuacdo mais ampla, tanto na formulacdo de

projetos quanto no acompanhamento de seus resultados.

Com o trabalho de Ribas Junior (2008), € possivel tragar um paralelo com as
agéncias descritas nesta dissertagdo. Reitera-se o aspecto mais importante para o
bom funcionamento dessas instituigdes: garantia de recursos. Adicionalmente,
destaca-se que as agéncias carecem de articulagao politica para participarem da

concepcao de politicas publicas, o que, na opinidao de seus representantes, poderia
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ser melhorado mediante maior aproximagao com organizagdes consideradas Servigos

Sociais Autébnomos.

Importante ressaltar que, com o grande numero de agéncias de
desenvolvimento, € necessario atentar-se para a eficacia, pois pode haver

fragmentagao de esforgos e recursos, bem como sobreposigcéo de projetos.
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4 A COMPANHIA IMOBILIARIA DE BRASILIA

Este capitulo sera dedicado a um breve histérico da TERRACAP e da
implementagdo da Lei Distrital n° 4.586/2011, que atribuiu o status de Agéncia de

Desenvolvimento a Companhia.

4.1 BREVE HISTORICO

A TERRACAP pode ser considerada uma empresa publica sui generis, haja
vista que foi criada para gerenciar o patriménio imobiliario de um ente federativo.
Situacao similar também ¢é verificada na Companhia Imobiliaria do Tocantins
(TERRATINS), criada em 2012, aos moldes da TERRACAP. Nesse sentido, a
Companhia é um tipo de “imobiliaria” do Distrito Federal, encarregando-se de
parcelamentos, regularizagdo imobiliaria, investimento em obras de infraestrutura,
além de realizagcdo de tramites para alienar e conceder seus imoéveis, que sao

considerados bens publicos.

A Lei n° 5.861/1972 materializou a criagdo da Companhia Imobiliaria de
Brasilia, por meio do desmembramento da Companhia Urbanizadora da Nova Capital
do Brasil (NOVACAP), na esteira de uma tendéncia descentralizadora no governo do
Presidente Médici. A NOVACAP, por sua vez, foi criada quando da concepc¢io do
projeto de Juscelino Kubitschek para a construgdo da nova capital do pais.

Kubitschek formulou a NOVACAP como um ente juridico diferenciado dos
demais existentes. A desapropriacao de terras do Distrito Federal serviria tanto para
garantir o planejamento urbano futuro quanto para assegurar que as receitas obtidas
pertenceriam ao Estado. Com isso, verifica-se que Brasilia seria dotada de uma
politica de planejamento autossustentavel financeiramente, ao vender iméveis para

obter lucros que poderiam contribuir com o investimento no desenvolvimento local.

Apesar de criticas sobre ndo haver planejamento regional quando da
construcao de Brasilia pela NOVACAP, percebe-se que uma das preocupacdes era a
articulagado urbana do Distrito Federal, com planos de infraestrutura e gestdo do
territorio. Mesmo com projetos arquitetdbnicos reconhecidos internacionalmente,

verifica-se uma falha em n&o prever o crescimento da cidade e a expansao do Distrito
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Federal e que o planejamento ndao foi implementado de forma eficiente pela
NOVACAP (DERNTL, 2019).

Com inumeras atribui¢cdes concedidas pela Lei n® 2.874/1956, a NOVACAP fora
concebida com o objetivo de planejar e executar a construgdo de Brasilia, ser
responsavel por realizar os tramites necessarios de todos os imoveis do Distrito
Federal e regido, além de empreender obras de infraestrutura e todos os outros
servigos publicos. Em alguns anos, contudo, observou-se piora no atendimento de
todas as suas fungdes. A ineficiéncia de a NOVACAP coordenar tantas atribuicoes,
ressaltada por Derntl (2019), culminou, em 1972, no seu desmembramento para a
criacdo da TERRACAP, com vistas a melhorar o gerenciamento dos imodveis e

equipamentos publicos do Distrito Federal.

Dada a situagao do Distrito Federal, que, de um lado, tem Brasilia como a
capital do Brasil, local das principais entidades do Governo Federal, e, de outro, € um
ente federativo, com a estrutura do Governo do Distrito Federal, a TERRACAP foi
criada como uma empresa publica em que 51% de seu capital inicial pertence ao
Distrito Federal e 49% a Unido. A ideia era buscar o desenvolvimento, que ocorreria

progressivamente e de forma equilibrada, conforme verificado por Derntl (2019).

A TERRACAP, regida subsidiariamente pela Lei n° 6.404/1976 - Lei das
Sociedades por Agdes, € uma empresa publica com capital social fechado e dividido
em 500.000.000 agdes ordinarias nominativas, segundo seu Estatuto Social. Com
isso, seu capital social atualizado é de R$ 1.848.848.613,47 (TERRACAP, 2020).

Como toda empresa publica, a TERRACAP é pessoa juridica de direito privado
e faz parte da Administracido Indireta do Governo do Distrito Federal. Além disso, a
Companhia tem a composi¢cdo de seus Conselhos distribuidos equitativamente de
acordo com a divisdo de seu capital e esta obrigada a dividir eventuais lucros entre

seus socios.

Seguindo a interpretagcdo do art. 2° da Lei Complementar n° 101 (2000) — Lei
de Responsabilidade Fiscal, consideram-se dependentes aquelas estatais que
recebem recursos para pagamento de despesas de custeio e de pessoal, constando
no orgamento fiscal e de seguridade social do ente a que pertencem. Por essa logica,

a TERRACARP seria, atualmente, enquadrada como empresa estatal independente, ja
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que esta apenas no orcamento de investimento do GDF, conforme verificado na Lei

Orcamentaria Anual de 2020.

Em relacdo as funcdes previstas em sua lei de criagdo, Lei n° 5.861/1972,

visando ao ordenamento territorial, a TERRACAP deve:

a)

b)

c)

d)

f)

elaborar projetos de parcelamentos urbanos, a fim de suprir a grande

demanda habitacional da populacéio local;

promover desapropriagdes e incorporar bens da Unido e do Distrito
Federal;
alienar ou conceder terrenos, de forma a favorecer a oferta imobiliaria

equitativa no Distrito Federal, obedecendo a legislagao urbanistica vigente;
doar ao Distrito Federal ou a Unido terrenos com finalidade publica;
regularizar lotes ocupados de forma indevida, resultado de a¢des geradas
historicamente pelos chamados “grileiros” de terras e, também, pela
ineficiéncia estrutural em ofertar imoveis adequados a populagdo do
Distrito Federal;

realizar obras viarias e de infraestrutura no Distrito Federal, que tenham

vinculacdo com a sua finalidade.

Desde sua criagao pela Lei n°® 5.861/1972, a TERRACAP ja apresentava duas

missdes que a distanciavam de uma sociedade estritamente econbémica: doagao de

terrenos para a Unido e para o Distrito Federal e alocacdo de seus recursos para

investir em obras e servicos de infraestrutura e obras viarias de interesse publico do

Distrito Federal.

Com o advento da Lei Distrital n°® 4.586/2011, a TERRACAP passa a exercer a
funcdo de Agéncia de Desenvolvimento do Distrito Federal, com vistas a propor,

operacionalizar ou implementar projetos de desenvolvimento econédmico e social de

interesse do GDF.
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4.2 O IMPACTO DA LEI DISTRITAL N° 4.586/2011 NAS ATRIBUICOES DA
TERRACAP: AGENCIA DE DESENVOLVIMENTO DO DISTRITO FEDERAL

Na conjuntura dos eventos preparatorios para a Copa do Mundo de 2014,
sediada no Brasil, a TERRACAP teve suas fungdes ampliadas pela Lei Distrital n°

4.586/2011, que dispbs sobre o objeto social da Companhia.

De acordo com o sitio eletronico da TERRACAP, a Companhia exerce a fungéo
de agéncia de desenvolvimento desde 1997, quando se promulgou o Decreto Distrital
n° 18.061/1997. No entanto, por acrescentar nova incumbéncia, esse instrumento

pode ndo ser o mais adequado para implementar atribuicées a instituigao.

O Decreto de 1997 apresenta inconsisténcias conceituais. Em seu artigo 1°,
verifica-se que a funcdo da TERRACAP seria de “operacionalizagéo e implementacéao
de programas e projetos de fomento, especialmente no ambito do Programa de Apoio
ao Desenvolvimento Econémico e Social do Distrito Federal”. Na pratica, o papel da
companhia seria de financiar projetos de interesse do GDF, funcionando como uma

agéncia de fomento.

A promulgacao da Lei Distrital n°® 4.586/2011 teve como motivagao a construgao
do Estadio Nacional, assim como a gestdo de todo o Complexo ArenaPlex, como se
verifica na Mensagem n° 122/2011, protocolado como PL n° 427/2011, enviada a

Camara Legislativa do Distrito Federal pelo ex-governador Agnelo Queiroz.

Tendo em vista a importancia da Mensagem n° 122/2011 para impulsionar
definitivamente a TERRACAP a tornar-se agéncia de desenvolvimento, transcrevo

seus principais trechos:

[...] Como é do conhecimento de Vossa Exceléncia, a sangao da Lei n® 4.558,
de 23 de margo de 2011, reverteu ao patriménio da TERRACAP o imével
constituido pelo Lote 01 do Setor de Areas Isoladas Norte (Centro Esportivo),
gravado com clausula de inalienabilidade, da Regido Administrativa do Plano
Piloto, registrado na matricula n°® 12. 639 do Cartério do 2° Oficio do Registro
Imobiliario de Brasilia, bem como as benfeitorias nele implantadas.

Por forca da mesma Lei, a TERRACAP ficou obrigada a transformar o
mencionado imoével em complexo urbano destinado a realizagéo de eventos
esportivos, sociais, culturais e religiosos, integrando um novo espaco de lazer
voltado para a promocgao do desenvolvimento econdmico-social do Distrito
Federal, de forma a propiciar melhor qualidade de vida a populagao.

[.]
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O crescimento do Distrito Federal tem exigido a ado¢dao de medidas de
reestruturacdo dos diversos 6rgaos voltados ao desenvolvimento urbano da
Capital da Republica. Neste sentido, o Decreto n° 18.061, de 1997, que
atribuiu a empresa imobiliaria de Brasilia a fungcdo de agéncia de
desenvolvimento.

Todavia, o instrumento normativo supracitado tem se revelado insuficiente,
diante das novas necessidades impostas pelo desenvolvimento social e
econdmico do Distrito Federal. Assim, é necessario que a TERRACAP
atualize seu objeto social para permitir, de forma inquestionavel, a realizagao
de investimento em projetos de desenvolvimento econdmico e social,
permitindo a utilizagdo de modernos instrumentos legais de gestéo
administrativa, econémica e financeira.

Neste viés o Projeto que ora submeto a apreciacdo dessa Casa Legislativa
visa possibilitar a reorganizagdo dos mecanismos de gestao administrativa e
financeira e, ainda, reestruturar a TERRACAP para que possa atender
plenamente o preceito constitucional e a nova realidade do Brasil € do Distrito
Federal, atribuindo-se a Empresa a finalidade efetiva de agéncia de
desenvolvimento econémico e social do Distrito Federal, com a implantagéo
de instrumentos modernos e compativeis com o desenvolvimento do mercado
financeiro nacional e internacional. [...] (GOVERNO DO DISTRITO
FEDERAL, 2011, p. 1-4)

Percebe-se que o intuito foi de criar mecanismos para aportar os recursos da
Companhia em acgdes de interesse do Governo distrital. Em periodo de expansao no
mercado imobiliario, a TERRACAP passava por uma boa fase financeira, o que

poderia ser uma solugao para os governantes daquele periodo.

O projeto de lei contava com uma proposta que nao foi acatada pelos
deputados, que se referia a constituicdo do Fundo de Investimento para o
Desenvolvimento do Distrito Federal (FIDF). Para essa solugao, justificava-se que
“‘dada a quantidade limitada de terrenos disponivel no ambito do Distrito Federal, tal
iniciativa é prudente, necessaria e urgente, passando a constituir uma via real para
viabilizar o desenvolvimento sustentavel que a cidade requer” (PL n° 427/2011, p. 4).
Com isso, os possiveis lucros da TERRACAP seriam revertidos para o fundo.

No Quadro 10, estdo listadas as atribuicbes agregadas ao escopo da
TERRACAP pela Lei Distrital n° 4.586/2011. E possivel verificar que o propésito da
companhia passou de ordenadora do territorio para principal fonte de desenvolvimento
gerido pelo GDF. A alinea “e”, I, foi modificada pela Lei Distrital n°® 5.538/2015, com o
objetivo de vincular a contratagdo da NOVACAP na execugéo de obras publicas e,
apesar de nao existir um repositorio com Leis Distritais incluindo suas modificagoes,

este trabalho procedeu com a alteracédo que vigora atualmente.
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Quadro 10 - A¢des a serem executadas pela TERRACAP como Agéncia de
Desenvolvimento do Distrito Federal (Lei Distrital n°® 4.586/2011)

Art. 1°, da Lei Distrital n® 4.586/2011

| — operacionalizacdo das atividades imobiliarias, de modo a gerar recursos para o

investimento em infraestrutura econémica e social, bem como assegurar a sustentabilidade

de longo prazo de suas receitas;

Il — promogao direta ou indireta de investimentos em parcelamentos do solo, infraestrutura

e edificagdes, com vistas a implantacdo de programas e projetos de:
a) expansao urbana e habitacional;

b) desenvolvimento econdmico, social, industrial e agricola;

c) desenvolvimento do setor de servigos;

d) desenvolvimento tecnoldgico e de estimulo a inovagao;

e) construgdo, manutencao e adequacgao fisica e operacional em areas publicas e bens
iméveis destinados a prestacdo de servigos publicos, incluida a execugao de servigos
relacionados a implantagao e manutencdo de drenagem pluvial, pavimentagao asfaltica,
calgcadas, meios-fios, plantio de gramas e arvores e podas de plantas, bem como jardins
ornamentais, tendo a NOVACAP a exclusividade para licitar, contratar e fiscalizar a

execucao de obras e servigos

Il — estabelecimento de parcerias publico-privadas, constituicio de sociedades de propdsito
especifico e promogdo de operagdes urbanas consorciadas para implantacdo e
desenvolvimento de empreendimentos considerados estratégicos pelo Governo do Distrito

Federal;

IV — promocdo de estudos e pesquisas, bem como levantamento, consolidacdo e
divulgagao de dados, com periodicidade regular, relacionados com o ordenamento urbano,

o provimento habitacional e o mercado imobiliario no Distrito Federal.

Fonte: Lei Distrital n® 4.586/2011.

Atualmente, percebe-se uma divisdo clara no foco de atuacdo da companhia,

conforme abaixo:

a) alienagao e regularizacao de terrenos urbanos: principal fonte de recursos
da Companhia, com investimento nas obras de infraestrutura necessarias

para a comercializagao;
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b) implementacdo de novos negoécios: modelagem e concessdo para a
iniciativa privada;

c) investimento em objetivos sociais: doagdo de terrenos ou
alienacao/concessao a baixo custo para a sociedade e obras viarias e de

infraestrutura.

Nos itens enumerados, o primeiro refere-se a seu papel como companhia
imobiliaria. Implementar novos negdcios foi um eixo de atuagc&o advindo do conceito
de agéncia de desenvolvimento. A atribuicdo de investir em programas sociais, apesar
de ja ser prevista desde 1972, ganhou um patamar de maior destaque como agéncia.
Esses novos desafios sdo, predominantemente, de interesse do GDF, acionista
majoritario da TERRACAP. Ha apenas a ressalva de que algumas obras de
infraestrutura séo inerentes a venda de terrenos, que ja eram de responsabilidade da
TERRACAP desde sua origem, e outras compdem equipamentos publicos de

responsabilidade do GDF, que passaram a ser também incumbéncia da Companhia.

A alteracdo do objeto social da TERRACAP proposta pela Lei Distrital n°
4.586/2011 foi objeto de agao direta de inconstitucionalidade no Tribunal de Justiga
do Distrito Federal e Territorios, proposta pelo Procurador Geral de Justica do Distrito
Federal e dos Territorios. Alegou-se que a referida lei outorgaria a TERRACAP a
qualidade de Agéncia Executiva, qualidade exclusiva a autarquias, além de violar
dispositivos da Lei Organica do Distrito Federal ao permitir a constituicdo de

sociedades com propdsito especifico.

Apesar de poder haver questionamento em relacéo a Lei Distrital n® 4.586/2011
por outros motivos que ultrapassariam o escopo deste trabalho, as justificativas
apresentadas ndo eram consistentes, visto que o Procurador Geral de Justica do
Distrito Federal e dos Territérios nao entendeu o conceito de agéncia de
desenvolvimento. As alegacgdes foram refutadas pelo Tribunal de Justica do Distrito
Federal e Territérios e pelo Supremo Tribunal Federal, como se percebe pelo
processo 2011002019094 7ADI.

Por esse motivo, o Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territorios (2015)

entendeu que:
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a Lei ora impugnada, ao modificar o objeto social da TERRACAP para atribuir
a funcdo de agéncia de desenvolvimento do Distrito Federal, bem como
executar acbes mediante o estabelecimento de parcerias publico-privada,
ndo ofende qualquer dispositivo da Lei Orgéanica do Distrito Federal ou da
Constituigao Federal.

TJDFT - 20110020190947ADI. Relator: JOSE DIVINO CONSELHO
ESPECIAL, Dj-e: 21/05/2015. (TJDFT, 2015, p. 16)

Cabe mencionar um trecho do Acérdao n° 866160 (2015, p. 9-10) proferido pelo
Desembargador José Divino, em que se ressalta a possibilidade de uma empresa

publica desempenhar servigos publicos, fazendo um paralelo ao caso da TERRACAP:

O art. 59, 1l, do Decreto-Lei 200/67 define a empresa publica como a entidade
dotada de personalidade juridica de direito privado, com patrimdnio proprio e
capital exclusivo da Unido, criada por lei para a exploragdo de atividade
econdmica que o governo seja levado a exercer por forga de contingéncia ou
de conveniéncia administrativa, podendo revestir-se de qualquer das formas
admitidas em direito.

Embora o Decreto-lei n° 200/1967 se refira apenas as empresas publicas
exploradoras de atividade econOmica, é inquestionavel que elas podem
também visar a prestagao de servicos publicos (CF/88, art. 175) como ocorre
com a Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos, empresa publica federal.

Assim, em se tratando de empresa publica exploradora de atividade
econdmica, havera maior incidéncia do regime juridico das empresas
privadas (art. 173, §1°), ao passo que se a empresa publica for prestadora de
servigcos publicos (art. 175), o regime juridico se aproximara mais daquele
aplicavel as pessoas juridicas de direito publico (CF/88, art. 173, § 1°, e 175).

De acordo com Capellato (2016), apesar de a TERRACAP sujeitar-se ao
regime juridico privado, o que deveria favorecer o Estado na atuagdo em atividade
econdmica, seu patrimoénio é composto de bens publicos, algo que demonstra uma

possivel contradicdo em seus propositos.

Com isso, questiona-se que a TERRACAP possa ser considerada empresa
publica com viés exclusivamente econdmico, na medida em que sua atuagdo como

agéncia de desenvolvimento estaria enquadrada como prestagao de servigo publico.

Essa condicdo da TERRACAP de empresa publica prestadora de servigo
publico, mas precisando atender a todas as obrigagdes concernentes a estatais que
explorem exclusivamente atividades econémicas, exige o atendimento de premissas
paradoxais. De um lado, ser uma empresa publica que tem como objetivo obtengao
de lucro, é obrigada a distribuir dividendos e deve buscar a sustentabilidade de longo
prazo de suas receitas. De outro, precisa implementar politicas publicas que

demandam grandes investimentos e ndo resultardo em beneficios financeiros para a
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sociedade, pois visam atender projetos governamentais para o desenvolvimento

social do Distrito Federal.

No Item lll, do art. 1°, da Lei Distrital n°® 4.586/2011, revela-se a possibilidade
de a TERRACAP realizar parcerias publico privadas para implementar projetos de
interesse do GDF. Essa busca de investimentos voltados para o desenvolvimento
econdmico por meio de parcerias publico-privadas, a principio, ndo é incoerente com

a finalidade de se obter lucro.

E compreensivel que o Executivo local busque atender a uma agenda que traga
0s maiores beneficios possiveis a populagdo, mas os projetos propostos néo
necessariamente trazem as maiores vantagens societarias. Com isso, verifica-se que,
se esses projetos ndo tiverem um escopo que favorega a capacidade empresarial da
TERRACAP, seus recursos nao serdao mais suficientes para a manuteng¢ao de sua

estrutura, muito menos para atender aos anseios do GDF.

Pode-se citar como exemplo a opcao de se investir na construgao do Estadio
Nacional de Brasilia. Uma vez que ha pouca tradicdo em times de futebol no Distrito
Federal, o estadio apresenta um historico de subutilizagdo. Para abrigar o evento da
Copa do Mundo de 2014, Brasilia tornou-se uma das sedes de eventos, com a
incumbéncia de a TERRACAP arcar com os custos de construcdo do complexo
ArenaPlex. Estima-se que foi gasto, aproximadamente, R$ 1,57 bilhdo nesta obra,

conforme verificado em contabilizag&o interna.

Para a Companhia, o investimento no Estadio Nacional ndo tinha logica
econdmica, pois atendia a um compromisso de Governo para sediar alguns jogos
durante a Copa do Mundo de 2014. De acordo com o periédico G1 Globo (2020), o
Estadio Nacional foi considerado o mais caro da Copa do Mundo de 2014. Como
resultado, a TERRACAP arcou com o investimento, por meio de aporte de grande
parcela dos recursos da Companhia, além de manter a estrutura até inicio de 2020,

com custo de manutencdo de aproximadamente R$ 10 milhdes anuais.

Por meio de analise técnica, divulgada pelo Correio Braziliense (2017), o
Estadio Nacional teria o potencial de gerar apenas R$ 171 milhdes de retorno.
Somado a uma depreciacdo de R$ 80 milhdes em seu valor, a TERRACAP apresenta
um prejuizo de aproximadamente R$ 1,3 bilhdo. Além disso, evidencia-se que, por

contabilizar esses gastos como investimento, a Companhia divulgava a existéncia de
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lucros em seus demonstrativos contabeis, como ocorreu em 2014, com lucro liquido
de R$ 785 milhdes. No entanto, segundo o periddico, mal existiam recursos para o
pagamento de salarios, além de ndo poder realizar a efetiva distribuicdo de lucro a

Seus acionistas.

Em razdo da decisdo de investir no Estadio Nacional, a TERRACAP
descapitalizou-se, 0 que fez que ela deixasse de cumprir com suas obrigagdes
societarias. Como consequéncia, nao foram realizadas obras de infraestrutura
obrigatérias, como, por exemplo, no Noroeste, setor nobre da regido administrativa do
Plano Piloto, e no Guara, regido administrativa do Distrito Federal, provocando
diversas rescisbes contratuais e condenagdes judiciais milionarias, conforme
verificado por meio de informagdes internas e divulgadas nos peridédicos Metrépoles
(2018) e Correio Braziliense (2019).

Consoante dados apresentados pelo periédico G1 Globo (2020), como
resultado de licitagao publica, o Complexo ArenaPlex foi concedido, pelo prazo de 35
anos, a iniciativa privada, pelo valor de outorga anual de R$ 5.050.000,00, com
caréncia de 5 anos para iniciar o recebimento. A expectativa de retorno é de R$ 150
milhdes em 35 anos, além de repasse de 5% do faturamento. Como se percebe, esse
€ um investimento n&o tipico de uma Companhia que visa ao lucro, pois o retorno

econdmico nao € suficiente para cobrir os gastos efetuados.

Dessa maneira, € necessario buscar formas de adequar o papel da
TERRACAP, para que ela se torne uma agéncia de desenvolvimento em que sejam
percebidos beneficios para a instituicdo ou para que ela seja formalmente considerada
como prestadora de servigos publicos, e se mantenha atuando em projetos sem
objetivar lucro, sem precisar cumprir com obriga¢cdes inerentes a sociedades

exclusivamente econémicas.
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5 ANALISE DO CASO DA TERRACAP

O principal objetivo desta pesquisa é analisar como a TERRACAP pode se
consolidar como uma agéncia de desenvolvimento, tendo em vista que, atualmente,
seu objeto social esta dividido entre ser uma companhia imobiliaria e ser o vetor do

desenvolvimento do Distrito Federal.

5.1 ANALISE COMPARATIVA ENTRE CARACTERISTICAS DE AGENCIAS DE
DESENVOLVIMENTO E DA TERRACAP

A partir das informacdes verificadas no Quadro 11, com as qualificagbes da
TERRACAP, tendo como referéncia as caracteristicas obtidas nas agéncias de
desenvolvimento analisadas no Capitulo 3, ser&o realizadas analises de cada ponto
para o caso em estudo, destacando os possiveis entraves ou vantagens da
Companhia em sua atuacado. Esses detalhamentos serdo realizados nos proximos

itens deste Capitulo.

Quadro 11 - Caracteristicas da TERRACAP

Caracteristica TERRACAP

Agéncia Agéncia de Desenvolvimento do Distrito Federal

Objetivo Abrangente - Implementagao de programas e projetos de desenvolvimento
econdmico, social, industrial, agricola, comercial e tecnologico. Além de ter

também objetivo de atuar como companhia imobiliaria do Distrito Federal.

Forma Juridica Empresa Publica
Planejamento Nao

Execucao Sim
Financiamento Privado proéprio

Fonte: Prépria (2020).
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5.1.1 O papel da TERRACAP como Agéncia De Desenvolvimento

Conforme relatado anteriormente no texto, a Lei Distrital n® 4.586/2011 alterou
o objeto social da TERRACAP, transformando-a em Agéncia de Desenvolvimento,
sem excluir suas atribuigcdes pretéritas de Companhia Imobiliaria. Nesse sentido, a
TERRACAP ¢é uma agéncia de desenvolvimento atipica, pois a Companhia tem outros

objetivos a atender que néo estéo relacionados a este papel.

Apesar de o papel de agéncia de desenvolvimento trazer novos desafios a
TERRACAP, ampliar seu escopo poderia dar novo sentido a Companhia, tendo em
vista que seu estoque de iméveis é finito. Uma oportunidade para a sociedade é a
possibilidade de investir em novos negoécios como forma de garantir rentabilidade
futura e longevidade a Companhia. Um importante exemplo de iniciativa € a criagéao
da subsidiaria BIOTIC.

O Parque Tecnoldgico de Brasilia — BIOTIC foi criado pela Lei Complementar
Distrital n°® 923, de 10 de janeiro de 2017, que alterava a LC n° 679/2002. Seu objetivo
€ dar suporte a a¢des voltadas ao desenvolvimento sustentavel do DF. Com isso,
verifica-se o estimulo a inovagao, previsto como um dos objetivos da Lei Distrital n®
4.586/2011. Apesar de, atualmente, a subsidiaria integral depender quase 100% de
capital proveniente da TERRACAP, sua perspectiva é de atrair projetos que possam

ter grande rentabilidade futura.

Projetos como o da BIOTIC, embora necessarios, apenas visualizam retorno
financeiro a longo prazo e demandam altos investimentos para que se tornem atrativos
a outros agentes. Por esse motivo, € um tipo de investimento de Estado, com o viés

mais social do que econdmico, que dificilmente seria financiado pela iniciativa privada.

Percebe-se, com isso, que a TERRACAP ja viabiliza medidas voltadas ao
desenvolvimento do Distrito Federal, o que a caracteriza como uma agéncia de

desenvolvimento de fato.

A Lei Distrital n° 6.468/2019 cria o Programa Desenvolve-DF, em substituigdo
ao antigo PRO-DF. A finalidade desse programa é de subsidiar a instalagdo de novas
empresas e incentivar a geragao de emprego e renda na regiao. Busca-se corrigir as

falhas dos outros PRO-DF, que possibilitavam a alienagéo dos terrenos. Assim como
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os anteriores, o gestor da iniciativa € a Secretaria de Desenvolvimento Econémico

(SDE), com a TERRACAP sendo responsavel apenas pela disponibilizagdo do imovel.

O PRO-DF foi alvo de auditoria do Tribunal de Contas do Distrito Federal, que
questionava a eficiéncia da politica publica. Falta de transparéncia, por ser um
processo que depende de mais de um 6rgao publico, e concessao de beneficios sem
retorno econémico comprovado foram questionamentos relatados. Espera-se que o
Desenvolve-DF consiga sanar os problemas conhecidos e proporcionar resultados
mais satisfatérios para a TERRACAP.

5.1.2 Objetivo

Tendo como referéncia o Estatuto Social da TERRACAP, no paragrafo primeiro
do artigo 4°, consta que um dos objetos sociais da Companhia é atuar como Agéncia
de Desenvolvimento do Distrito Federal. A finalidade da Companhia como agéncia
envolve investimentos em diversos setores econdmicos, 0 que a caracteriza como

abrangente.

Conforme analisado no Capitulo 3, ter objetivos abrangentes, envolvendo
diversos focos € um ponto positivo para uma agéncia de desenvolvimento. Com isso,
possibilita-se a participagdo em diversos projetos, com maior engajamento em

politicas publicas voltadas ao desenvolvimento econémico e social.

No Relatério Final de Auditoria do Tribunal de Contas do Distrito Federal (2014),
que tratava da regularidade de atos administrativos da TERRACAP em relagao a
construgéo do Estadio Nacional e da Torre de TV Digital, foi citado trecho do Relatério
de Desempenho de 2011 da Companhia, em que se destacavam diversos
empreendimentos que constavam no escopo de projetos da Agéncia de

Desenvolvimento:

Além de empresa imobiliaria do Governo, em 2011, a Terracap passa a ser
reconhecida como a empresa que promove a sustentabilidade financeira para
que o Governo invista em grandes obras como a construgdo da Torre TV
Digital, Estadio Nacional de Brasilia, Parque Tecnolégico Capital Digital,
reforma de espacos turisticos, construgao de quadras de esportes, ciclovias
e varias outras obras. (Processo 7294/12, p. 268)
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A participagao tao variada em agdes de tecnologia, como ocorre na BIOTIC,
em programas sociais € em infraestrutura urbana posiciona a TERRACAP como um

recurso estratégico para o Governo do Distrito Federal.

5.1.3 Forma Juridica

A forma juridica de empresa publica apresenta certa dualidade para a
TERRACAP, como ja destacado no Capitulo 4. Por um lado, a Lei n® 5.861 de 1972
atribui a funcdo de executar as atividades imobiliarias do Distrito Federal, devendo
obedecer a legislacao das sociedades anbénimas, o que pressupde obtencao de lucro
e consequente pagamento de dividendos a seus acionistas, tanto a Unido quanto o
Distrito Federal. Por outro lado, a Lei Distrital n°® 4.586 de 2011 a transforma em
agéncia de desenvolvimento econdmico e social a servigo de interesses do Governo

do Distrito Federal.

Constata-se que a TERRACAP acumulou fungbes incompativeis com seu
objetivo inicial. Uma duvida que surge € o possivel interesse do socio Unido sobre a
finalidade de agéncia de desenvolvimento, atendendo as demandas exclusivas do
Distrito Federal e que, em regra, ndo culminam em investimentos lucrativos para a

Companhia.

Tendo como base as informagdes ressaltadas no Capitulo 2 e as caracteristicas
das agéncias de desenvolvimento analisadas, elaborou-se o Quadro 12, com
aspectos positivos e negativos, em relagdo a forma que uma agéncia pode apresentar.
Enquanto uma caracteristica marcante de OS e OSCIP é ter autonomia de gestéo, os
demais tipos tém seus dirigentes indicados pelo Poder Executivo, o que vincula quais
interesses serdo atendidos pelas possiveis agéncias de desenvolvimento. Por outro
lado, entidades vinculadas ao Estado tém mais acesso a recursos financeiros para

atuar na consecucao de seus objetivos.
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Quadro 12 - Aspectos positivos e negativos dos tipos de constituicdo das Agéncias

de Desenvolvimento

Pontos Positivos

Tipo de Constituigao

Pontos Negativos

Organizagao Social
(0S)

Autonomia de gestao.

Pouca participagdo na elaboragao
de politicas publicas.
Dependéncia financeira do
Estado.

Organizagao da
Sociedade Civil de
Interesse Publico
(OSCIP)

Autonomia de gestao.

Pouca participagéo na elaboragao
de politicas publicas.
Dependéncia financeira do
Estado.

Servico Social

Autonomo

Orgamento proprio.

Autonomia de gestao relativa.

Sociedade de

Economia Mista

Orgamento proprio.

Autonomia de gestao relativa.

Objetivo de lucro.

Empresa Publica

Orgcamento proprio.

Autonomia de gestéao relativa.

Obijetivo de lucro.

Fundacgao Publica

Orgamento proprio.

Autonomia de gestao relativa.

Escopo limitado.

Autarquia

Orgamento proprio.
Participacao direta na
elaboracgao de politicas

publicas.

Pouca autonomia de gest&o.

Fonte: Prépria (2020).

No caso de OS, OSCIP e Servico Social Autbnomo, o Estado tem mais
flexibilidade para estabelecer contratos com particulares, ja que essas instituicdes ndo
estdo vinculadas as leis que regulamentam licitagdes. No caso de empresa publica,

sociedade de economia mista, autarquia e fundacéao, diferentemente, ha uma série de
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regulamentacdes a serem seguidas, o que burocratiza o processo, ao mesmo tempo
em que ha exigéncia de controle externo por organismos especificos, como, por
exemplo, tribunais de conta. Entretanto, entidades da Administragdo Indireta, com
inclusdo do Servigo Social Autbnomo, tem maior influéncia em acdes estatais, o que
pode facilitar a execugcdo de questbes de interesse politico, como ocorre com

investimentos voltados para o desenvolvimento.

Apesar de o regime juridico das estatais, notadamente empresas publicas e
sociedades de economia mista, ter sido regulamentado pela Lei n° 13.303/2016, ainda
existem controvérsias juridicas e doutrinarias em relagdo a atuagdo dessas
instituices. Oliveira (2018) critica o tratamento isondmico dado as estatais por meio
desta legislacdo, dado que podem se revestir de particularidades n&o previstas em
legislagdo. O autor destacou o caso de estatais que prestem atividades econémicas

€, ao mesmo tempo, servicos publicos.

Para Oliveira (2018), no caso de estatais que desempenhem tanto atividades
econdmicas quanto servigos publicos, o regime juridico adotado deveria depender da
atividade que executam e nao de suas qualificagdes. Com isso, percebe-se uma
lacuna juridica a ser preenchida, ja que, na propria TERRACAP, as atribuicbes formais
nao estdo em conformidade com o papel desempenhado na atualidade, em relacéo
ao cumprimento de formalidades de estatais estritamente voltadas a atividades
econbmicas, mas sendo, na atualidade, prioritariamente prestadora de servigo

publico.

Oliveira (2018) sugere as seguintes possibilidades para casos similares ao da
TERRACAP:

a) nédo aplicacédo do paragrafo 1°, do art. 173, da Constituicdo Federal, pois
se enquadraria como estatal que explora servigo publico ou que exerca
atividade econdmica monopolistica, o que consequentemente ndo a
sujeitaria a Lei n® 13.303/2016;

b) condigao de estatal prestadora de servigo publico, dispondo de imunidade
tributaria e impenhorabilidade;

c) quando sujeita a Lei n° 13.303/2016, utilizar-se do paragrafo 2°, artigo 8°,
definindo em lei ou regulamento, de forma transparente, que a estatal

dispora de condigdes distintas de empresas privadas, ja que teria
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justificativas suficientes como agéncia de desenvolvimento para nao estar

sujeita a certos tributos nem para precisar distribuir lucros.

Outro ponto a ser ressaltado é haver indicios de que o socio Unido nunca
integralizou sua parte no capital social, o que teria como consequéncia a nulidade de
sua participagdo como acionista ou a necessidade de se integralizar o que fosse
devido. Esta situacdo ainda nao foi solucionada e esta sendo acompanhada pelo
Tribunal de Contas do Distrito Federal, por meio de processo sigiloso e por processo
interno na estatal. Caso se comprove este fato, uma possivel exclusao do sécio Unido
poderia ter a viabilidade de ser politicamente concertada, com vistas a focar todos os
recursos provenientes da TERRACAP em acbes de desenvolvimento do Distrito

Federal.

Uma adequacdo em sua forma juridica ou tornar-se controlada apenas pelo
Distrito Federal poderia viabilizar a desobrigagcdo do pagamento de dividendos,
questdo contraditéria em uma instituicido que precisa concentrar todas as suas

receitas em projetos estratégicos para a regiao.

Argumentos de representantes da Diretoria Juridica da TERRACAP, presentes
no Processo 0000286-62.2019.5.10.0016 DF, do Tribunal Regional do Trabalho da
102 Regido TRT-10, demonstram a dificuldade de caracterizar a Companhia como

uma instituicdo de viés comercial, conforme trecho reproduzido abaixo:

No caso da TERRACAP, alias, ha de se ter em conta que a empresa aufere
sua receita quase que exclusivamente mediante alienacao de bens publicos,
ou seja, nao aufere receita mediante o exercicio de producdo e
comercializagao de bens ou prestacao de servigos, mas sim na obtencéo de
recursos mediante alienagdo de patriménio publico e para aplicagdo em
finalidades publicas, conforme previsto no art. 1° da Lei n. 4.586/2011:

[..]

Bem se percebe que embora formalmente empresa publica, a TERRACAP
atua com finalidades préprias de autarquia, langando duvidas fundadas até
mesmo sobre sua natureza de empresa estatal independente, tanto assim
que em recente julgado da Eg. 1% Turma deste Tribunal (0044400-
03.1988.8.10.0007), restou decidido pela aplicagédo do teto remuneratério aos
seus empregados, sendo precedente que merece ser respeitado a luz do que
dispéem os artigos 489, VI e 926 do CPC. (TRT-10, 2019, p. 451-452)
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5.1.4 Planejamento e Execugao

Um importante aspecto a ser observado é a participagdo da agéncia de

desenvolvimento no planejamento e na execugao de politicas publicas.

Dentre as formas constitutivas de agéncias de desenvolvimento, tendo em vista
os exemplos analisados neste trabalho, as OS e OSCIP tém menor participagao na
formulacao de politicas publicas. No caso de instituicbes que tenham maior influéncia
do Estado, seja por receberem verbas provenientes de tributos ou por fazerem parte
da estrutura da Administracao Indireta, sua participagao no planejamento depende de
vontade politica. Nesse sentido, se um ente federativo quiser delegar esta
competéncia para uma empresa publica, para uma autarquia ou para qualquer desses

orgaos, depende da discricionariedade do governante.

No Brasil, praticas de gestdo tendem a consolidar-se com o tempo. Isso
significa que, se uma agéncia de desenvolvimento é instituida com a incumbéncia de
formular politicas publicas e passar a desempenhar esta fungdo, mesmo com

alternancia nos chefes do Executivo, esses poderes costumam se manter.

No caso da TERRACAP, ha uma percepcado que os Governos preferem ter
maior ingeréncia sobre sua administragao, tendo em vista o carater estratégico da
questao imobiliaria no Distrito Federal, os recursos e as capacidades da estatal e por
outros aspectos politicos que nao seréo objeto desta pesquisa. Dessa forma, apesar
de ser uma atribuicdo da Companhia elaborar politicas publicas, na pratica, a
TERRACAP néo participa de forma ativa de todas as etapas da definicdo dos projetos
a serem implementados, que, em regra, sao formulados pelo Poder Executivo do

Distrito Federal.

Por outro lado, a execucao de politicas publicas parece ser um aspecto comum
a todas as agéncias de desenvolvimento estudadas. Esta execugédo pode ser direta

ou indireta.

Execucgédo direta ocorre quando a propria agéncia realiza o servigo. Esta
modalidade é mais comum em pequenos projetos, em que haja disponibilidade de

pessoal com todas as competéncias necessarias para a atividade.
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No caso de execugao indireta, pode ocorrer com a terceirizagdo de alguns
servigos especializados ou com chamada publica para que interessados executem os
projetos, entre outras formas de delegagcdo possivel. Com isso, a agéncia de
desenvolvimento atua como intermediaria ou de forma a controlar e acompanhar o

desenvolvimento do que se planejou.

A TERRACAP, a depender do projeto, pode realizar tanto a execugao direta

quanto indireta de politicas publicas.

5.1.5 Financiamento

Conforme verificado anteriormente, no Capitulo 2, investimentos em
infraestrutura s&o atividades nado exclusivas do Estado, mas que exigem
financiamento publico, ja4 que demandam alto investimento e tém baixa expectativa de
retorno ou de restituicdo dos gastos a longo prazo, o que seria menos atrativo para a

iniciativa privada.

ApOGs o prejuizo bilionario ocasionado pela constru¢do do Estadio Nacional,
conforme dados divulgados no periddico Correio Braziliense (2017), o fluxo de caixa
da TERRACAP, por vezes, ndo tem sido o suficiente para garantir o pagamento de
despesas basicas. Este trabalho ndo entrara em minucias referentes a situagao

financeira da Companhia, por n&o se tratar do escopo da pesquisa.

Verifica-se que os investimentos em infraestrutura decairam nos ultimos anos,
enquanto os gastos com despesas de gestdo de pessoas e com cobrangas causadas
por perdas em agdes judiciais praticamente consomem quase todos os recursos da
estatal. De acordo com o documento interno “Apresentagao do Fluxo de Caixa de Abril
de 2020”, nos primeiros 4 meses de 2020, aproximadamente 94% das despesas

realizadas foram do orgamento de dispéndio.

Por seguir os preceitos do Comité de Pronunciamentos Contabeis e ndo de
Contabilidade Publica, a TERRACAP registra suas receitas pelo principio da
competéncia, em que todas suas vendas s&o contabilizadas independentemente do
recebimento financeiro. Como a maioria de suas vendas é realizada de forma

parcelada, a Companhia pode registrar lucros contabeis sem ter dinheiro em caixa.
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Em razao disso, a TERRACAP tem tido dificuldades em pagar os dividendos
devidos aos sécios, 0 que gera grande passivo, que € constantemente cobrado por
orgaos de controle e pelos proprios sécios. Essa é mais uma das questdes
contraditorias com seu papel como agéncia de desenvolvimento, em que todos os
recursos deveriam impulsionar projetos de desenvolvimento e nao ter o dever de
atender a regras proprias de instituicdes cujos objetivos sdo exclusivamente

econdmicos.

E necessario citar ainda a divida milionaria que a TERRACAP acumulou com o
proprio Governo do Distrito Federal. Em dezembro de 2019, a Secretaria de Estado
de Economia do Distrito Federal notificou a TERRACAP de que existia uma divida
tributaria de aproximadamente R$ 515 milhdes em aberto em nome da Companhia,
que foi objeto de parcelamento ainda em 2019.

Até 2015, a TERRACAP, por forca da Lei Distrital n° 1.362/1996, dispunha de
isencao tributaria com o Distrito Federal, em relacdo a Imposto sobre Propriedade
Predial e Territorial Urbana - IPTU e a Taxa de Limpeza Publica — TLP. Tal situacao
restou alterada por forga da Lei Distrital n°® 5.593/2015, que passou a exigir da
Companhia o pagamento desses tributos, exceto no caso de imédveis listados na Lei
Distrital n® 5.790/2016, com algumas condi¢des de imdveis destinados a programas
de interesse do Governo do Distrito Federal. No entanto, por questdes procedimentais,
mesmo os tributos de imodveis isentos continuaram a ser atribuidos a TERRACAP, o
que contribuiu para a existéncia desta divida quase impagavel e para dificuldades para

a exclusao de débitos que ndo sdo de competéncia da Companhia.

Embora a TERRACAP tenha parcelado a divida pretérita, o custo no orcamento
da Companhia inviabiliza maiores investimentos em projetos de desenvolvimento,
representando quase R$ 10 milhdes mensais, além da existéncia da divida de IPTU e

TLP referente a 2020, que esta estimada em, aproximadamente, R$ 180 milhdes.

Percebe-se que tributar o patriménio de uma Companhia que usa parte de seu
estoque para finalidades que nao trazem retornos financeiros e que visa obter receitas
de vendas para realizar investimentos em desenvolvimento parece contraditorio e

pode vir a prejudicar a sustentabilidade econdmica da empresa.

Por meio de informacdes internas da TERRACAP, pode-se perceber que a

doacédo de terrenos tem ocorrido em maior numero do que a venda desses ativos.
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Embora esta comparacéao leve em consideragao apenas o numero de terrenos doados
e vendidos e nao o valor total dessas operagoes, este confronto de informacdes
deveria suscitar preocupacdes de sua Administracdo, pois aponta para um
desequilibrio de objetivos, o que compromete a sustentabilidade, a perenidade e

capacidade de investimentos da Companhia.

No relatorio de Indicadores de Processo: Resultado dos Indicadores de
Processo — 4° Trimestre de 2018, é possivel verificar que, em 2018, o numero de
imoveis doados foi de 2.054. Em 2019, o numero de imoveis doados resultou em
1.056, conforme dados obtidos no Relatério de Desempenho: 4° Trimestre de 2019.
Por outro lado, como se percebe pela Tabela 1, alienaram-se 148 lotes, em 2018, e
330, em 2019, o que demonstra a menor importancia da finalidade comercial de suas

atividades.

Tabela 1 — Numero de iméveis licitados em 2018 e 2019.

LICITACOES PUBLICAS

2018/2019
Lotes Lotes Y de Minimo do Valor % do Valor e
Anos Ofertados | Alienados | Venda Alienado® Alcancado® Alcangado Pa rtic_ip:ntes
(a) (B) (B)/(A) (c) (D) (D)/(C)
2018 1.268 148 12% 343 5598 367.525 107% 543
2019 1.184 330 28% 428 486 489.076 114% 1.551

Fonte: Processo SEI 00111-00011207/2017-54 — Relatério de Desempenho: 4° Trimestre de 2019.

Em relacdo ao baixo numero de imodveis comercializados pela TERRACAP,

alguns motivos podem ser destacados:

a) alto numero de imdveis com problemas que impossibilitam a
comercializacdo: no 4° trimestre de 2019, o indicador de imodveis
bloqueados (total de imoveis bloqueados dividido pelo total de estoque
comercializavel) resultou em 99,96%. Esses problemas decorrem, em sua
maioria, de questdes judiciais ou ambientais;

b) por meio de pesquisa em periddicos jornalisticos eletronicos, Correio

Braziliense (2019) e Metropoles (2020), percebe-se a existéncia de
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concorréncia com orgaos do GDF e da Unido que comercializam imoveis
que, por vezes, foram doados para finalidades sociais pela prépria
TERRACAP. Como a TERRACAP foi criada para gerenciar todo o
patriménio publico imobiliario do Distrito Federal, esta fung&o foi
desvirtuada quando imdveis que nao tenham mais serventia ao GDF e a
Unido nao retornem ao patriménio da Companhia;

c) demora na entrega de infraestrutura para langar novos empreendimentos:
por imposicdo da Lei Distrital n 5.538/2015, a maior parte das obras é
executada pela NOVACAP, que, consequentemente, licita para terceiros,
0 que encarece e desacelera o procedimento, em que a TERRACAP se
torna mera executora de contratos e convénios, tendo dificuldade para
controlar seus resultados;

d) questdes ambientais para liberar novos empreendimentos;

e) imoveis oferecidos ndo sao tao atrativos, tendo em vista a demanda de
mercado e a anadlise em relacdo a imoveis ofertados e os de fato
comercializados;

f) os terrenos mais atrativos estdo se esgotando, restando areas com menor

visibilidade comercial, tendéncia previsivel para um estoque finito.

Nesse sentido, apesar de a TERRACAP ter recursos proprios para investir em
acdes para o desenvolvimento, seus recursos, atualmente, sdo mais escassos do que

a demanda de projetos que a Companhia deveria atender.

5.2 LICOES E DIRETRIZES QUE PODEM SER APLICADAS NA TERRACAP

Percebe-se que as agéncias de desenvolvimento analisadas neste trabalho
apresentam limitagdes, seja por terem atuagdo pouco expressiva, seja por nao

disporem de capital para implementarem seus projetos.

O principal entrave para todas as agéncias estudadas € o financiamento, que

esta associado, na maior parte dos casos, a dependéncia estatal.
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N&o ha uma solugéo simples para a questao do financiamento das agéncias de
desenvolvimento. Por um lado, se ndo ha participagdo direta de orgaos
governamentais na estrutura dessas instituicbes, n&o ha garantia de verbas publicas
e, no Brasil, ndo ha tradicdo de a iniciativa privada financiar de forma continua e a
longo prazo uma entidade que esta trabalhando para projetos que nem sempre
beneficiardo esses agentes privados. Por outro lado, o financiamento publico gera
necessariamente uma obrigagdo de controle dessa verba, além de que a aplicagao
dos valores investidos comumente beneficiara projetos em que o Estado tenha

interesse em financiar.

Verifica-se que o papel do Estado é fundamental tanto para definir quais
projetos e politicas publicas serdo adotados quanto para implementar essas agdes
com financiamento primordialmente publico. No Brasil, mesmo quando os projetos s&o
implementados pela iniciativa privada, é necessario, na maior parte dos casos, ocorrer
por meio de bancos publicos de fomento ou por incentivos tributarios e fiscais, o que,

na pratica, € uma forma de financiamento publico.

De acordo com as analises feitas por esta pesquisa, ndo ha problemas de o
Estado ter o controle sobre as iniciativas para o desenvolvimento. Essa € uma
realidade existente no Brasil que precisa ser entendida e ndo combatida. Parece mais
viavel aceitar que existam opg¢des de concertagao politica, com vistas a objetivos
comuns, do que tentar buscar uma realidade nao condizente com a deste pais. Os
defensores de instituicdes ditas como independentes para a gestdo de agbes de
desenvolvimento, em regra, demandam investimentos publicos para que essas
agéncias tenham operacionalidade. Se dependem de verbas publicas, devem
observar os interesses comuns da populacdo. Além disso, embora o controle
institucional de 6rgéos publicos, por vezes, mais dificulte e burocratize agdes de
desenvolvimento do que as beneficie, trata-se de um acompanhamento decorrente do

Estado Democratico de Direito.

Tendo em vista uma analise geral nas caracteristicas de agéncias de
desenvolvimento e nas peculiaridades encontradas na TERRACAP, este trabalho
oferece algumas possibilidades a serem analisadas pelos gestores publicos

responsaveis pela administracdo da Companhia:



a)

b)

d)
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realizar adequacgao de sua forma juridica, o que permitira ter um papel mais
definido e menos conflitante sobre quais sao seus objetivos sociais;
analisar a possibilidade de a TERRACAP ter apenas o Distrito Federal
como acionista;

realizar diagnostico de viabilidade econ6mica de seu estoque, com a
finalidade de doar terrenos que tenham menor potencial de venda, tendo,
como regra, analises técnicas;

pleitear participagdo na definicdo e no planejamento de politicas publicas,
aumentando a autonomia deciséria da Alta Administracao, ja que poderia
desenvolver projetos que atendam seus limites orgamentarios e tomar
decisbes mais acertadas, equilibrando maiores beneficios para a
Companhia, caso persista o periodo de escassez financeira.
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6 CONCLUSAO

Verifica-se a importancia dos resultados obtidos por esta pesquisa, ao contribuir
para a elaboragcdo de um diagnédstico na atuagcdo da TERRACAP. Este trabalho teve
como objetivo verificar de que modo a Companhia pode se consolidar como uma
agéncia de desenvolvimento. Dessa forma, chegou-se a conclusdo de que a
readequacao de sua forma juridica e o direcionamento de todos os seus recursos para

acdes em prol do desenvolvimento poderiam fortalecer este papel.

Para que a TERRACAP seja reconhecida como o vetor do desenvolvimento do
Distrito Federal, € necessario que haja concertagdo politica, a fim de que as
dificuldades apresentadas sejam, em alguma medida, superadas. Com isso,
considera-se que esta pesquisa obteve éxito, ao identificar as limitacdes na atuagao

da Companhia como Agéncia de Desenvolvimento.

Para realizar o estudo de caso, elaborou-se um rol de caracteristicas
observadas em outras agéncias de desenvolvimento do Brasil. Em resumo, a
operacionalidade de agéncias de desenvolvimento depende das seguintes
caracteristicas: objetivo, forma juridica, participagado no planejamento e na execugéo
de politicas publicas e forma de financiamento.

Agéncias com objetivo abrangente podem ter caracteristicas mais estratégicas,
relacionadas ao planejamento de politicas publicas. Por outro lado, agéncias de
escopo limitado, seja geografico ou tematico, podem ter melhor desempenho na
execugao dessas politicas, ja que a especializagado pode ser um importante ativo na
consecugédo de objetivos relacionados ao desenvolvimento. Dessa maneira, pode-se
evitar sobreposi¢cdes de funcdes e buscar uma atuacdo em coordenacao de

propésitos, como uma espécie de rede institucional de agéncias.

A forma juridica com que uma agéncia de desenvolvimento € instituida também
pode afetar seu poder de atuagdo. Na TERRACAP, uma proposta de estudo seria
rever a sua natureza juridica, ja que nao parece a mais adequada em relagédo a seus
objetivos atuais. Dada a amplitude do assunto e as possibilidades que advém ao
tornar-se agéncia de desenvolvimento, ha dificuldade de unir os dois objetos sociais
de forma harmoénica: ser uma companhia imobiliaria que tem a obrigacédo de

apresentar resultados financeiros positivos e atuar como agéncia de desenvolvimento,



73

0 que demanda investir em projetos, por vezes, ndo rentaveis, mas que promovam o

desenvolvimento do Distrito Federal.

A participagao no planejamento de politicas publicas, no sentido de definir e
elabora-las, pode estabelecer melhores condigbes para uma agéncia atuar e obter
maior sucesso, 0 que seria vinculado a execugao dessas politicas. Para a
TERRACAP, seria fundamental como instituicdo se tornar o principal ator na definicao

de politicas de desenvolvimento.

Para ser possivel obter papel de destaque na elaboragao de politicas publicas,

a TERRACAP precisa ter mais recursos disponiveis e autonomia em suas decisoes.

Todas as mudangas sao grandes desafios a qualquer instituicdo. Para a
TERRACAP, isso se mostra um desafio a mais, tendo em vista que sua transformacgao
em agéncia de desenvolvimento partiu de uma determinagéo legal, o que demandaria
preparo ou estudos para se adequar. Por esse motivo, ainda é perceptivel a existéncia
de obstaculos para assumir um papel de lideranga na busca do desenvolvimento
econdmico e social do Distrito Federal, consolidando uma atribuigcdo que ja compete
a Companhia.

Tendo em vista o histérico de quase 50 anos de existéncia, ndo é possivel
esgotar todas questdes relacionadas a TERRACAP. Espera-se que este resultado
sirva de base para estudos futuros que busquem novos cenarios de atuacido da
Companhia como Agéncia de Desenvolvimento do Distrito Federal. Um importante
debate poderia ocorrer na avaliagdo de formas possiveis de financiamento para

garantir uma sustentabilidade futura.
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