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RELATORIO DE AUDITORIA
N°06/2022 - DIAPC/COATP/SUBCI/CGDF

Unidade: Eg;rgaria de Estado de Economia e Secretaria de Estado de Esporte e
Processo n°: 00480-00001899/2022-28

Analise do Edital da Concessao onerosa de obra publica do Complexo
Esportivo e de Lazer do Guard - CAVE (Grupo 02)

Ordem de Servico:  69/2022-SUBCI/CGDF de 18/04/2022
N° SAEWEB: 0000022087

Assunto:

1. INTRODUCAO

A auditoria foi realizada no(a) Secretaria de Estado de Economia e Secretaria de
Estado de Esporte e Lazer, durante o periodo de 02/05/2022 a 10/06/2022, com o objetivo de
analise do Edital da Concessao onerosa de obra publica do Complexo Esportivo e de Lazer do
Guara - CAVE (Grupo 02).

Para subsidiar as respostas as questdes de auditoria foram analisados os
seguintes processos:

Processo Credor Objeto Termos
CONCESSAO DE OUTORGA DO DIREITO DE EXPLORARA |
OPERAGAO DO COMPLEXO ESPORTIVO EDELAZERDO [P0 9
, GUARA — CLUBE VIZINHANGA, GINASIO DE ESPORTES,
04003-00000200/2020-18 | (I MMEORCIT POV D CAVE | ESTADIO ANTONIO OTONI FILHO E AREASADIACENTES, |57
/688 SOB AS CONDICOES DE QUE ESTA REFORME, MODERNIZE | Y35 o
E MANTENHA O REFERIDO EQUIPAMENTO PUBLICOE | 192 R%
PAGUE AO PODER CONCEDENTE O VALOR PELA OUTORGA | #49:146:
CONCESSAO DE OUTORGA DO DIREITO DE EXPLORARA |
OPERAGAO DO COMPLEXO ESPORTIVO EDELAZERDO [0 ¥
, GUARA — CLUBE VIZINHANGA, GINASIO DE ESPORTES,
0125-000754/2016 (01.656.954/000233) - |ESTADIO ANTONIO OTONI FILHO E AREASADIACENTES, |55/
/688. SOB AS CONDIGOES DE QUE ESTA REFORME, MODERNIZE | 1419 o
E MANTENHA O REFERIDO EQUIPAMENTO PUBLICOE | %2 R%
PAGUE AO PODER CONCEDENTE O VALOR PELA OUTORGA | #49:146:
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O valor estimado para o contrato de concessao onerosa de obra publica, referente
ao direito de explorar a operacdo do Complexo Esportivo e de Lazer do Guara - CLUBE
VIZINHANCA, Ginasito de Esportes, Estadio Antonio Otoni Filho e Areas Adjacentes, sob as
condi¢des de que a concessionaria construa, revitalize, modernize, mantenha e opere o referido
equipamento publico, decorrentes do Edital de Concorréncia n® 01/2022 - SEL/DF, ¢ de R$
31.768.396,71 (trinta e um milhdes e setecentos e sessenta e oito mil e trezentos € noventa e seis
reais e setenta € um centavos), correspondente a somatdria do montante dos investimentos a
serem realizados pela CONCESSIONARIA durante o prazo de vigéncia (30 anos).

O critério de julgamento estabelecido no edital para a concorréncia foi o de
OFERTA DE MAIOR PERCENTUAL SOBRE A RECEITA OPERACIONAL BRUTA, para
pagamento de outorga ao Poder Concedente.

Em 03/02/2020, a equipe de auditoria emitiu a Nota Técnica N.° 1/2020 - CGDF

/SUBCI/COATP/DIAPC (SEI n° 34791348) referente as falhas identificadas nos estudos
técnicos, juridicos e econdomicos do projeto, na fase pré-edital. Sendo assim, esta auditoria refere-
se a segunda etapa do processo de controle interno, ja com o edital publicado.

No momento, o processo licitatdrio encontra-se suspenso pelo Tribunal de Contas

do Distrito Federal - TCDF/DF, conforme Decisdo n® 417/2022, devido a uma representagio
impetrada pelo Conselho Regional de Cultura do Guara (Processo-TCDF 22851/2019).

2. QUESTOES E RESPOSTAS

Questao de Auditoria Resposta

1. O Edital da Concorréncia Publica n® 01/2022-SEL contém os elementos - Parciamente
necessarios para evitar as potenciais falhas apontadas na Nota Técnica SEI-

GDF n°01/2020-CGDF/SUBCI/COATP/DIAPC emitida na fase PRE-

EDITAL?

2. O edital e contrato estdo de acordo com 0s normativos vigentes sobre - Sim
concessoes?
3. Foi possivel identificar outros pontos de atencdo, visando atingir as - N&o

melhores préticas da Administragdo Publica?
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3. RESULTADOS

3.1. QUESTAO 1 - O Edital da Concorréncia Publica n° 01/2022-SEL contém os
elementos necessarios para evitar as potenciais falhas apontadas na Nota
Técnica SEI-GDF n°01/2020-CGDF/SUBCI/COATP/DIAPC emitida na fase PRE-
EDITAL?

Parcialmente. Como informado na introducao deste relatorio, esta auditoria trata
de uma segunda etapa do processo de controle, abordando a fase pds publicagdo do edital, por
parte da SEL/DF.

Algumas irregularidades relacionadas as normas legais vigentes ja haviam sido

apontadas na Nota Técnica n® 01/2020 - DIAPC/COATP/SUBCI/CGDF (SEI n° 34791348). As
falhas citadas abaixo foram sanadas pela Unidade e o edital foi publicado com as recomendagdes
atendidas:

1) INCONSISTENCIAS NO ORCAMENTO DA OBRA PUBLICA

2) DIVERGENCIAS DE DISPOSICOES, NAS MINUTAS DE EDITAL E DE
CONTRATO, PARA A CONSTITUICAO DO CAPITAL SOCIAL DA
SOCIEDADE DE PROPOSITO ESPECIFICO

3) AUSENCIA DE EXIGENCIA DE APRESENTACAO DE DECLARACAO
PARA OS FINS DO DECRETO N° 39.860/2019

4) DEFICIENCIA NO SISTEMA DE MENSURACAO DE DESEMPENHO

5) AUSENCIA DE DEFINICAO DE OBRIGATORIEDADE E PRAZOS
PARA APRESENTACAO DE RELATORIOS DE AUDITORIA

As demais falhas que ainda persistiram, apos a publicagdo do edital, serdo tratadas
nos pontos seguintes.

3.1.1. NAO ATENDIMENTO DA RECOMENDAGAO DA NOTA
TECNICA 01/2020 REFERENTE A ISENGCAO DE IPTU/TLP DA AREA
DA CONCESSAO

Classificacdo da falha: Média
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Ao definir as competéncias tributdrias da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, a Constitui¢do Federal confere a cada um dos entes federativos o poder de instituir
tributos, os quais serdo exigiveis a vista da ocorréncia concreta de situagdes especificas (fato
gerador do tributo).

O ANEXO VIII - Modelo de Negécio (SEI n® 80396113) do edital apresenta, no
Quadro 5, as Despesas Fixas (Ano 4 ao Ano 30). Ao final, hd uma observacgao: na modelagem
economico-financeira ndo foram contabilizados gastos com despesas referentes ao IPTU/TLP.

De acordo com o art. 156, inciso I da Constituicdo Federal, compete aos
Municipios estabelecer o Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana - IPTU,
cabendo, pois, a esses e ao Distrito Federal a sua institui¢ao mediante a edi¢do de Lei Ordinéria.
Ademais, o Codigo Tributario Nacional - CTN preve, em seu art. 32:

Art. 32. O imposto, de competéncia dos Municipios, sobre a propriedade predial e
territorial urbana tem como fato gerador a propriedade, o dominio 1til ou a posse de
bem imdvel por natureza ou por acessao fisica, como definido na lei civil, localizado na
zona urbana do Municipio.

Conforme art. 34 do Codigo Tributario Nacional, “contribuinte do imposto ¢ o
proprietario do imével, o titular do seu dominio util, ou o seu possuidor a qualquer titulo”.
Observa-se que o conceito abrange o sujeito que apresenta direito de gozo e dominio a respeito
do imovel.

Dentre os objetos previstos no projeto, ha a implantagcdo, gestdo, operagdo e
manuten¢do do Complexo Esportivo e de Lazer do Guard. Diante do exposto, pode haver a
imposicao do pagamento do IPTU e da Taxa de Limpeza Publica (TLP) com relagao as areas e
espacos publicos disponibilizados a exploracdo e prestacdo de servicos pelo futuro
concessionario; embora os estudos técnicos de viabilidade economico-financeira do
empreendimento nao tenham contemplado tal incidéncia. A area total do empreendimento ¢ de
393.778,77 m2 e pertence a Terracap.

Impde-se o pagamento do IPTU aos imodveis utilizados para a prestagdo de
servigos e exploracdo de atividade econdmica mediante Concessdo, independentemente de sua
dimensao, considerando a ocorréncia do fato gerador e consequente incidéncia do imposto, tendo
em vista o art. 21 do Decreto n°® 28.445/2007.

Quanto a incidéncia da TLP, regida no Distrito Federal pelo Decreto n°16.090
/1999, ndo ha a concessdo de isencdo em carater individual para entidades com fins lucrativos,
conforme art. 5° do decreto.

N° SAEWEB: 0000022087 Subcontroladoria de Controle Interno — SUBCI/CGDF
Ed. Anexo do Palacio do Buriti, 14° andar, sala 1401 — CEP 70075-900 — Brasilia/DF
Fone: (61) 2108-3301



Subcontroladoria de Controle Interno 5dell

Ressalta-se que as manifestagdes de direito de propriedade em relacdo a coisas
materiais e corporeas (propriedade, dominio Util ou posse) permitem o gozo, uso, exploracao e
disposi¢do do bem.

A incidéncia destes tributos (IPTU e TLP) interfere na composicao do fluxo de
caixa operacional do projeto, assim como no Plano de Negocios e na proposta financeira dos
participantes, haja vista a previsdo de receitas arrecadadas pelo particular, provenientes da
disponibiliza¢ao dos servigos a populacao, o total de investimentos a serem realizados visando a
disponibilizacdo dos servigos e as demais despesas do concessiondrio durante a vigéncia
contratual.

Apesar de tratar de uma relagao entre Unido-Municipio, cabe apontar a posicao do
Supremo Tribunal Federal — STF sobre o assunto da imunidade tributaria dos bens destinados a
Concessdo. O plenario do tribunal concluiu pela inexisténcia, conforme julgamento dos Recursos
Extraordinarios nos 594.015 e 601.720:

A imunidade reciproca, prevista no art. 150, VI, a, da Constituicdo ndo se estende a
empresa privada arrendataria de imdvel publico, quando seja ela exploradora de
atividade econdmica com fins lucrativos. Nessa hipotese ¢ constitucional a cobranca do
IPTU pelo Municipio. (RE 594.015 — Plenario.Ministro Relator Marco Aurélio Mello.
Julgamento em 6/4/2017)

IPTU — BEM PUBLICO — CESSAO — PESSOA JURIDICA DE DIREITOPRIVADO.
Incide o imposto Predial e Territorial Urbano considerado bem ptblico cedido a pessoa
juridica de direito privado, sendo esta a devedora. (RE601.720 - Plenario. Ministro
Relator Edson Fachin. Julgamento em 19/4/2017)

Destaca-se a situacdo das concessoes dos aeroportos. Apesar de ser objeto distinto
da concessdo do CAVE, o mesmo problema pode vir a ocorrer: ap6s anos de execugdo da
concessao, a Administragao Publica decidir cobrar esses tributos da concessionaria. Foi o que
ocorreu no caso das concessdes dos aeroportos. A situagdo de cada aeroporto esta descrito na
tabela abaixo, conforme informagao publicada em 04/11/2019, no sitio: www1.folha.uol.com.br:

Concessaoem  Concessiondrias Cobra IPTU? Concessionaria
plena operagao paga?
Sao Gongalo do  Inframeérica sim Nao, judicializa

Amarante (RN)
Brasilia Inframérica Sim Mao, judicializa
Guarulhos GRU Airport Sim Nao, questiona

cobranca na esfera

administrativa

N° SAEWEB: 0000022087 Subcontroladoria de Controle Interno — SUBCI/CGDF
Ed. Anexo do Palacio do Buriti, 14° andar, sala 1401 — CEP 70075-900 — Brasilia/DF
Fone: (61) 2108-3301



Subcontroladoria de Controle Interno 6de 11

Viracopos Aeroporto Brasil sim Mao, questiona
(Campinas}) Viracopos™ cobranca na esfera
administrativa

Galedo (Riode | RioGaleao Prefeitura fara a cobranca; Nao
Janeiro) calculo da area sob tributacao
esta sendo feito

Confins BH Airport Nao, mas planeja cobrar Nao, diz entender
que nao deve pagar

Fortaleza Fraport sim 5im

Salvador Vinci Prefeitura fara a cobranca; Nao respondeu
calculo da area sob tributagao
esta sendo feito

Florianopolis Floripa Airport Prefeitura fara a cobranca; Nao quis responder
calculo da area sob tributacao
esta sendo feito

Porto Alegre Fraport Prefeitura fara a cobranca; Nao, mas diz que
calculo da area sob tributagdao  pagara se cobrada
esta sendo feito

FEm recuperacio judicial

Veja que apenas a Concessiondria Fraport aceitou pagar o tributo. As demais
negaram-se € estdo com processos judicias e/ou administrativos em andamento.

Esse assunto foi tratado no item 1.3 do IAC n° 04/2019 — DIAPC/COATP/SUBCI

/CGDF (SEI n° 32757519) e no item 2.3 da Nota Técnica N.° 1/2020 - CGDF/SUBCI/COATP
/DIAPC (34791348). Naquele documento, a seguinte recomendagdo foi feita a Secretaria de
Projetos Especiais - SEPE/DF, entdo responsavel pelo projeto:

Recomendacao
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R.2) Acrescentar a informagdo, nos Estudos Técnicos e na Minuta do Edital da
Concessdo, relativa a incidéncia do IPTU no empreendimento, ou a opgdo do Poder
Concedente pela iseng@o do tributo, por meio de instrumento normativo especifico ou
em razdo da permanéncia do GDF como proprietario da area do CAVE.

Naquela oportunidade, a SEPE respondeu:

Embora, conforme mencionado pela CGDF, seja possivel a cobranga do IPTU pelo uso
do bem publico, a sua adogdo podera inviabilizar a contratagdo do empreendimento. Os
estudos, desde o inicio, adotaram na modelagem, a ndo incidéncia destes tributos, com o
propdsito de auferir maior grau de atratividade para o projeto, ao qual concordamos
com esta posi¢do. Ha de se observar ainda, que o projeto foi desenvolvido, desde o
inicio, pela Secretaria de Fazenda, através da Subppp, a qual desenvolveu a modelagem
sem a incidéncia do IPTU e da TLP. No caso da concessdo do CAVE, o terreno
permanecera sob a propriedade do Distrito Federal, ente publico que serd absolutamente
beneficiado com a construcdo e manutengdo do empreendimento. Para ratificar a
importancia da nio incidéncia do IPTU, esta Secretaria providenciara o

encaminhamento de projeto de lei 2 CLDF com a previsao da isencio do IPTU nos
casos de concessdes de bens iméveis pertencentes ao Distrito Federal. (nosso grifo)

Para cumprimento da recomendacdo, a SEPE fez uma consulta a SEEC/DF, por

meio do Oficio N° 100/2020 - SEPE/GAB (SEI n° 35733049), solicitando orientagio em como
proceder em relagdo a normatizacao dessa iseng¢do tributaria. Porém, ndo houve manifestaciao da
SEEC sobre esse assunto.

Destaca-se que o Art. 18 da Lei Organica do Distrito Federal (LODF) veda:

Art. 18. E vedado ao Distrito Federal:

IV - doar bens imoveis de seu patrimdnio ou constituir sobre eles 6nus real, bem como
conceder isencdes fiscais ou remissdes de dividas, sem expressa autorizacio da
Camara Legislativa, sob pena de nulidade do ato.

(nosso grifo)

Como essa isencdo fiscal do IPTU/TLP enquadra-se como uma renuncia de
receita, por parte do GDF, hé indicativo legal de que uma autorizagdo da Camara Legislativa

seria necessario.

Apo6s o cumprimento das recomendacdes elencadas no Informativo de Acdo de
Controle n® 04/2022 - DIAPC/COATP/SUBCI/CGDF (SEI n°® 93862374), a SEEC/DF - por
meio do Oficio N° 5625/2022 - SEEC/GAB (Sei n°® 96389463) - informou:

()

4. Sobre a demanda, esclare¢co que ha necessidade de autorizacdo legislativa para a
outorga de isen¢do de IPTU e TLP em relacdo ao imovel que sera objeto da futura
concessdo, o que deve ser precedido do estudo econdémico e do impacto orgamentario
financeiro, exigidos, respectivamente, pelo art. 1° daLei n.° 5.422, de 24 de fevereiro de
2014 e art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal, ressaltando ainda a impossibilidade da
concessdo no presente exercicio em face da citada exigéncia constitucional - art. 131, I
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e II daLei Organica do Distrito Federal, conforme manifestagdes da Secretaria

Executiva da Fazenda (Despacho - SEEC/SEF/SUREC - 94465170 ¢ Despacho - SEEC
/SEF - 94520292) e da Assessoria Juridico-Legislativa deste Gabinete (Despacho -

SEEC/GAB/AJL/UFAZ -95346821).

()

Ou seja, ficou confirmada a necessidade de autorizacdo legislativa para a

concessao da isencao dos tributos, porém a SEEC ressaltou a impossibilidade de isso ocorrer
ainda no exercicio de 2022, por causa das elei¢des:

()

8. No entanto, por ser ano eleitoral, encontramos algumas limitagdes. Primeira, o inciso
IT do o art. 131 da Lei Organica do Distrito Federal, dispde que beneficios e incentivos
fiscais que envolvam matéria tributdria ndo serdo concedidos no ultimo exercicio de
cada legislatura, salvo os beneficios fiscais relativos ao imposto sobre operagdes
relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestagdes de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicagao, deliberados na forma do inciso VII do
§ 5° do art. 135, e no caso de calamidade publica, nos termos da lei.

9. Ademais, outro ponto fundamental a ser observado sdo as questdes correlatas a
interpretacdo da Lei Federal n® 9.504, de 1997, a qual dispoe, no §10, do art. 73, sobre a
proibicao de concessao de beneficios, de forma geral, em ano eleitoral, exceto nos casos
de calamidade publica, de estado de emergencia ou de programas sociais autorizados
em lei e ja em execucao orcamentaria no exercicio anterior, casos em que o Ministerio
Publico podera promover o acompanhamento de sua execucao financeira e

administrativa, sabe-se que a PGDF lancou suas orientagdes no Parecer Juridico n® 54
(doc. 80147054) - Processo SE100040-00030893/2021-10.

10. Assim, em sintese, a isen¢ao do IPTU/TLP da futura concessao depende de lei em
sentido estrito, que devera ser aprovada pela Camara Legislativa do Distrito Federal,
devendo, para seu encaminhamento, ser atendido todos os requisitos estabelecidos na
Lei de Diretrizes Or¢camentarias.

11. Por outro lado, cumpre ressaltar que, por ser ano eleitoral, a concessdo do citado
beneficio no ano corrente esta vedada pela Lei Organica do DistritoFederal e pelo art.
73, § 10, daLei n® 9.504/1997.

()

Sendo assim, surge uma nova recomendacgdo para que a SEL/DF inicie o processo
de decretagdo dessa nova lei em 2023.

Causa

Secretaria de Estado de Economia:

Em 2020, 2021 e 2022:

Inacao e
isenc¢ao tributaria.

m relacdo a consulta realizada pela SEPE em como proceder com a

Secretaria de Estado de Esporte e Lazer:
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Em 2022:

Publicacdo do edital sem o cumprimento das recomendagdes consignadas na Nota
Técnica 01/2020 sobre a isengao do IPTU/TLP.

Consequéncia
Inseguranca juridica aos participantes da Licitagao.
Comprometimento do equilibrio econdmico-financeiro do empreendimento.
Recomendacoes
Secretaria de Estado de Economia:

R.1) (ATENDIDA) Manifestar-se sobre a isen¢cdo do IPTU/TLP da futura concessao, conforme

consulta realizada pela SEPE no Oficio N° 100/2020 - SEPE/GAB (SEI n° 35733049),
confirmando ou nao a necessidade de autorizagdo legislativa sobre o assunto.

Secretaria de Estado de Esporte e Lazer:
R.2) (ATENDIDA) Acompanhar a manifestagdo da SEEC sobre o assunto, para confirmagao

juridica da isen¢do tributaria do IPTU/TLP na nova concessao.

R.3) Realizar estudo econdmico e de impacto orgamentério-financeiro de isen¢ao de IPTU/TLP
sobre a area da concessdo.

R.4) Iniciar processo de encaminhamento de projeto de lei para a Camara Legislativa do DF,
requerendo isencdo do IPTU/TLP sobre a area da concessao.

3.2. QUESTAO 2 - O edital e contrato estdo de acordo com os normativos
vigentes sobre concessdes?

Sim. A explica¢do encontra-se na informagao abaixo.

3.2.1. AUSENCIA DE NOVAS IRREGULARIDADES EM RELAGAO A
NOTA TECNICA 01/2020
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Como informado na introdugdo deste relatorio, esta auditoria trata de uma
segunda da etapa do processo de controle, abordando a fase pos publicagdo do edital, por parte
da SEL/DF.

Algumas irregularidades relacionadas as normas legais vigentes ja haviam sido

apontadas na Nota Técnica n° 01/2020 - DIAPC/COATP/SUBCI/CGDF (SEI n° 34791348) e
foram tratadas no item 3.1 deste documento.

Informa-se que ndo foram identificadas novas irregularidades no edital

relacionadas a legislacao vigente.

3.3. QUESTAO 3 - Foi possivel identificar outros pontos de atencéo, visando
atingir as melhores praticas da Administracao Publica?

Nao. A informacao abaixo esclarece essa questao.

3.3.1. NAO IDENTIFICACAO DE POSSIVEIS MELHORIAS

De acordo com a andlise realizada na fase pré-edital, foi possivel identificar
pontos de melhorias a serem observados pela administragdo publica. Essas situagdes foram

apontadas na Nota Técnica n° 01/2020 - DIAPC/COATP/SUBCI/CGDF (SEI n°® 34791348) e
tratadas no item 3.1 deste documento.

Na fase pos edital, ndo foram identificadas outras possiveis melhorias.

4. CONCLUSAO

Em face dos exames realizados e considerando as demais informacgodes, as
constatagdes foram classificadas conforme apresentado a seguir:

DIMENSAO SUBITEM  |[CLASSIFICACAO
Planegjamento da Contratacdo ou Parceria 3.1.1. Média
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O Edital da Concorréncia n° 01/2022 - SEL/DF atendeu parcialmente as
recomendacdes da Controladoria Geral do Distrito Federal - CGDF, apontadas na Nota Técnica
SEI-GDF n° 01/2019 - CGDF/SUBCI/COATP/DIAPC expedida durante o desenvolvimento do
projeto de concessao.

Porém, uma falha importante ainda pemanece com a publicacdo do Edital: a
indefinicdo juridica sobre a isencdo do IPTU/TLP da nova concessdao. Conforme relatado, a
SEEC emitiu parecer sobre a necessidade de autorizagdo legistlativa para essa isencdo. Sendo
assim, a SEL deve proceder com o projeto de lei, para garantir a viabilidade econdmica do

projeto.
Por 2022 ser um ano eleitoral, tal lei s6 podera ser decretada em 2023.
Brasilia, 13/10/2022
Diretoria de Auditoria em Parcerias e Concessoes-DIAPC
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