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RESUMO

Esta dissertacado trata da analise do arranjounstital Parceria Publico-Privada (PPP), sob o
ponto de vista da Teoria dos Custos de Transag@®d)(TA partir do estudo de caso da PPP
para construcdo e operacdes de servicos ndo pecagde escolas de ensino infantil e
fundamental da Prefeitura de Belo Horizonte, progtge confirmar a hipétese defendida por
Williamson, segundo a qual o alinhamento do arranjo o tipo de transacéao que se pretende
realizar promove a reducdo dos custos de transagéolvidos. O trabalho descreve o
referencial tedrico que embasa a TCT, incluindcesli@acdo para transagdes no setor publico.
A fim de subsidiar a analise do caso, séo estudaglascaboucos teorico e legal que envolvem
as PPPs, o panorama dos projetos ja contratadpais@ a forma como séo estruturadas as
operacdes. O contrato da PPP é analisado sobaapdtiposta por Williamson (1999), que
destaca trés grupos de atributos: instrumentosr{tnos e controles), atributos performance

e regime contratual. Os resultados obtidos a toaracterizacao da transacao e dos atributos
que compdem a PPP sugerem, em primeiro lugar, queanjo esta alinhado com a transacao
para a qual foi escolhido: a construcdo e manutede&scolas. Além disso, caracteristicas do
arranjo, como a contratacdo dos estudos que satmwia estruturagcdo da operagéo, as
qualificagcOes exigidas dos concorrentes, o detathémdos servigcos, seus indicadores e meios
de afericdo, as garantias contratuais e penalidgdesgistas, e 0S mecanismos para
determinacao do reequilibrio econémico-financemadntrato, também trabalham no sentido

de reduzir os custos de transacgéo, confirmandecalgiende a TCT.

Palavras-ChavesArranjos Institucionais. Arranjos Hibridos. CuseTransacéo. Transacdes

Publicas. Parcerias Publico-Privadas.



ABSTRACT

This dissertation aims to analyze the governanagtsire Public-Private Partnership (PPP)
from the Transaction Costs Economics (TCE) pointiefv. Based on a case study of a PPP
for building and providing maintenance servicepr@school and primary government schools
in Belo Horizonte, Minas Gerais, the research giterto confirm the hypothesis defended by
Williamson that the alignment between governanceiciire and transaction reduces
transaction costs. The methodological framework shaports TCE is described, including its
application to transactions within the public secbo order to support the analysis, theoretical
and legal frameworks of PPPs are studied, as wedhea projects already contracted in Brazil
and operations set up. The PPP contract is anafyssending to Williamson’s (1999) proposal,
which highlights three groups of attributes: ingtents (incentives and controls), performance
and contract law regime. The results obtained filo@characterization of transaction and PPP
suggest, firstly, that the governance structuediggred with the transaction for which it's been
selected, namely the construction and maintenareshools. In addition, governance structure
features such as the hiring of studies to corrdbedransaction structuring, the specifications
of competitors technical requirements, the singiylaf services description, its indicators and
measurement tools, contract clauses of guaranteg@g@nalties, and the mechanisms for
ensuring economic and financial contract rebalapaiso work towards reducing transaction

costs, therefore, confirming the TCE theory.

Keywords: Governance Structures. Hybrid Structures. Pubtm3actions. Transaction Costs.

Public-Private Partnerships.



AGRADECIMENTOS

A escolha por fazer um mestrado pode envolver ragligs diversas. No meu caso, ela veio de
uma opcao de vida. Por ndo se acomodar, por bsscaempre uma pessoa melhor e estar a
altura do desafio proposto aos gestores publica wtilizar os recursos coletivos da forma
mais efetiva possivel para a promocao do desemehto, cujos alvos principais séo, em uma
andlise mais refinada, aqueles tantos que naativema loteria da vida, a sorte de nascerem
com o minimo para viver dignamente. Todo funciang@nblico tem o privilégio de poder se
dedicar a esta nobre causa. Causa e privilégiomgonea devem ser esquecidos nas disputas

internas do dia-a-dia.

Escrevi a primeira parte desses agradecimento®h&@&02le um sabado, um desses em que
todos os amigos estavam na praia, no bar, no nmitaeen suas cidades natais... Na fase em
que mais me dediquei a escrever a dissertacadiee es1 pouco so. A solidao foi necessaria

para que eu pudesse adquirir o habito de escredes tos dias, indispensavel para gerar a

produtividade sem a qual o trabalho se torna extneemte frustrante. Ajudou-me demais.

Na maior parte do tempo, no entanto, eu conteirooitas pessoas maravilhosas que estiveram
do meu lado e me ajudaram muito nessa jornadadAcrgue a maioria delas tem consciéncia
do desafio que foi, para mim, cursar o mestradota@ente — e felizmente! — o maior que
enfrentei em minha curta vida de trés décadas. @isos nao cabem aqui explica-los, mas os
grandes desafios costumam reservar as maiorespeosas. E o saldo desses ultimos trés anos

foram crescimento e amadurecimento incalculaveis.

Agradeco primeiro aos meus pais. Quaisquer palawagdes serdo sempre insuficientes para
expressar a eterna gratidao que tenho pelo anmeael@dicacdo que me dispensaram em todos
esses anos. Aos meus irmaos, Gustavo e Sorayaapalm ainda que distantes. Aos meus

gueridos amigos por me alegrarem, me inspiraramentivarem a continuar a luta.

As amigas Karla, Luisa, Angélica e Priscilla, penem compartilhado e dedicado partes de suas

vidas.

Aos amigos do Grupo de Oracéo, que presenciaranoogntos dificeis e estiveram juntos na
caminhada desde o inicio de minha chegada ao Riedpecial aos amigos Risaffi e Pri, que

foram cumplices por todo esse tempo, compartilhamgdgistias e alegrias.



Aos colegas do mestrado, que tornaram as disciplimea leve jornada. Em especial a Juliana
Cypriano, que dividiu momentos de duvida e ajudum diversos materiais. Era o fio que me

puxava e me lembrava que eu ndo poderia ficar parad

Aos queridos amigos do BNDES pelo ambiente marasdigue me permitem partilhar. Em
especial, a Juliana Santos, que acreditou em ngimadtonomia e respaldo. Obrigado Ju, pela

compreensao e pelo apoio nesses anos.

Agradeco especialmente ao colega Henriqgue Caryalas longas conversas, indicacfes de
bibliografia, e revisbes. Ao Fernando Camacho pelasntacbes e pela participacdo na
qualificagéo.

As revisoras Mariana, Alcidina e Priscilla (novare)) pela marcante e sincera generosidade.

A professora Ana Célia e ao Rodrigo de Souza, pef@ntacdes e por dedicarem seus
preciosos tempos.

Ao meu orientador Fiani pelo imenso trabalho qudiade a tantos orientandos, alguns

especialmente teimosos, como eu.

Por fim, agradeco a Deus pelos belos mistériosir & da fé. Fé de que, embora a vida seja
dezenas, centenas, milhares de vezes mais comgdexpe podemos compreender, € na

simplicidade do ser e do perceber que encontrarsoa glenitude.



LISTA DE TABELAS, FIGURAS e QUADROS

Figura 1.1 — Economia INSHUCIONAL .........cceeeeiiiiiiiiiiices e 20
Figura 1.2 — Respostas organizacionais a iNCEIMEZa.........ccouuiveeeeeeeieeeeeeiieiiiiennnnneennnnns 31
Tabela 1.1 — J0g0 da CaCa A0 CEIVO ..o eeeeeeeeeeeereeearriinnnnaaeaeeeeaaaeeessaaaaasaseesees 34
Figura 1.3 — Centro estratégico Nos arranjos UGHNAIS .........cevvvieeeeeeeeeeeeieeeeee e 38
Quadro 1.1 — Atributos dos arranjos iNStituCIOMEASECONOMIA ..........uvuueeeereriiiieeeeesieennes 38
Figura 1.4 - OrganizaGao d0 SEtOr PrIVAUO ..ceeeeeeereeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeiiriiinns e eeeeas 39
Quadro 1.2 — Riscos contratuais em diferentes teasanSacoes ..........cceeeeeeeeevvevveviennns 43
Quadro 1.3 — Atributos dos arranjos instituciomiissetor publico.............ccoceeivviiiiiraenn 46
Figura 2.1 — Estrutura de urRaoject Financedo setor hidroelétrico .............cvvvvviccee. 55
Quadro 2.1 — Modalidades de contratagdes N0 SBLAICD ...........cccovviiiiiiireeniiiiiiiieeeeenn. 60
Grafico 3.1 — PPPs por esfera governamental .. ....eeieiiieeeeeeeeeeeeeeeeeiveseaneeennnnnnns 67
Grafico 3.2 — Contratos assinados por ano (es&tea@al).................coovvvvvviviiiiiiicemeeennn. 68
Tabela 3.1 — Contratos assinados por estado aBe.20L...............ooooviiiiiiiiiiiiiinineeenenens 69
Gréfico 3.3 — Distribuicdo setorial de PPPs emdest& municipios ........ccccccecvvvveeeeeennn 0
Figura 3.1 — Fluxograma ilustrativo MIP € PMI e ..evvvieeiiiiiiiiieeeceeceeeeeeeev e 80
Figura 4.1 — Distribuicdo geografica das unidadesrtsino contratadas no municipio de Belo
HOFIZONEE ...ttt s e e e e e e e e 86

Tabela 4.1 — Fator de Desempenho por Indice denDESEN0 ............cccoveeeverieceeeen 91
Figura 4.2 — COMPOSICAO U0 ID .....uuuuuiiinsm e e e e e ettt s e e e e e e e e 93
Quadro 4.1 — Atributos da transagao €m ANAlISE e ....cooievviieiiieiiiie e 103
Quadro 4.2 — Caracteristicas dos arranjos X ArrfBRIB EAUCAGAO0 ............cevvvvvvrvrennnn. 111.

Quadro 4.3 — Caracteristicas da transacao solsanali...............cccceeeeeeeiiiiiiiiiviceceeennns 113



AEP

BNDES

CADE

CGP

DBFO

EBP

FGP

FGTS

IBAMA

IFC

LI

LO

MARE

MIP

PASEP

PBH

PFI

PIS

PMI

PPA

PPP

PSC

RCL

LISTA DE SIGLAS

Area de Estruturacéo de Projetos

Banco Nacional do Desenvolvimento Econorei&ocial
Conselho Administrativo de Defesa Econémica
Comité Gestor de Parceria Publico-Privad&iaéd
Design-build-finance-operate

Estruturadora Brasileira de Projetos

Fundo Garantidor de Parcerias Publico-Privada
Fundo de Garantia do Tempo de Servigo
Instituto Brasileiro de Meio Ambiente
International Finance Corporation

Licenca de Instalacéo

Licenca de Operacéo

Ministério da Administracdo e Reforma dodskt
Manifestacéo de Interesse do Privado
Programa de Formacé&o do Patriménio do Seriidgblico
Prefeitura de Belo Horizonte

Private Finance Iniciative

Programa de Integracdo Social

Procedimento de Manifestacéao de Interesse
Plano Plurianual

Parceria Publico-Privada

Public Sector Comparator

Receita Corrente Liquida



SPE

TCT

TEG

TCU

Sociedade de Propésito Especifico
Teoria dos Custos de Transacao
Teoria do Equilibrio Geral

Tribunal de Contas da Unido



SUMARIO

INTRODUGAO ... .ottt ettt st e eteate et e eassteateateesteseesteeeeetesessteereaneeeees 14
1. TEOR!A DOS CUSTOS DE TRANSACAO E OS ARRANJOS INBUCIONAIS NO
SETOR PUBLICO ...t rmmmme et e e e e rmm e e e e e e nnn e e eeeees 19
1.1 Instituicdes e os niveis de analise da econorsiducional ...........ccccoeeeeeeeieeeiiiicee. 19
1.1.1 Por que néo discutir a alocagao de reCULSOS?2.........uuurrrriieiiiiiieeeeeeeeeeeaeans 22
1.1.2 Por que o interesse nos arranjos e ndo noie@d®s institucionais? ................... 23
1.2 Conceitos da Teoria dos Custos de Transacab)(TC........ccoevveeeieeeeerieeeeieeeiiennnans 25

1.2.1 Transagao € CUSIOS A€ trANSACAOD ....ummmmmmceeererrreererrrrnrnnniiaseesseeeaeeseaaaeeeaees 20

1.2.2 Pressupostos comportamentais: racionalidaxtadla e oportunismo ................ 28
1.2.3 Atributos das transacdes: especificidaderiaza e frequéncia .......................... 30
1.2.4 Tipos de adaptacao: autbnoma e coordenada...............eeeeiiiiiiieeeeeeeeeeenen. 32

1.3 Tipos de arranjos iNSHLUCIONAIS........oummmms s ereeeeeeeeeeererreeeearrinnnn e eeaeeeaaees 35
1.3.1 Arranjos privados: mercados, firmas e hil®ido.........cccooevviiii e 36
1.3.2  ArranjOS PUDIICOS .....coeeeeiieiii i e ettt ettt e e e e e e e e e e e e e s s senneeeeeeeaaeeaeeas 40
1.3.3 Atributos de uma tranSacao PUDIICA .. e e ovvveereieeiiiiiiei e 41
1.3.4 Tipos de arranjos publicos e suas caragt@$st............cceeeieieeeeeeeeieeeeeeees 44

1.4 CONCIUSOES ....ooiiiiiiiiiit s ettt ettt e e e e e e e e e e e e e e e s s rmmnne e e e e e aaaeeeeeeeenenaanns 47

2. PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS COMO UM ARRANJO PUBCD DE

REGULAGAOD ...ttt sttt ettt e s eteete et e e st e eee st e e eeetesesateereeneesee e 53
2.1 PPPs em sentido amplo e estrito: definicaagemr historica .........ccccevveeeeeeeeiiiiiiion 53
2.2 Arcabouco institucional das PPPS N0 Brasil w......ccccvviviiiiiiiiiiiiiiiceee 58
2.3 PPP como um arranjo publico hibrido de reg@aca...............cccccceeiiiiiiie e 63

3. PPPs: PANORAMA NO BRASIL E ETAPAS DE UMA OPERAQA......................... 67
3.1 PPPs realizadas N0 Brasil.............cemm oo 67

3.2 A construcdo de uma operacao e o papel daguras de apoio e coordenacgéo .......... 71



3.2.1 12 etapa: EStruturag@o da PPP ...
3.2.2 22 etapa: Processo de licitacdo e formalizdo&ontrato...............cceevvvvvvnnnnnnnd 6..7
3.2.3 32 etapa: GEStA0 A0 CONLrALO. ... .. cmmcmaeereeeiiriiiiireeeeeeeeeereereeeeeerereeenneeeeennnnn 76
3.3 A contratacao de estudos e a atuacdo das pagées de fomento a projetos e do
BN D S .. e r e 78
G 0 L N | PPN 81
B.3.2 A BB e e e e e e e e 82
3.3.3 O BNDES ... s r e 83
4. DESCRICAO E ANALISE DO CASO E DOS MECANISMOS DECENTIVO E
CONTROLE PRESENTES ...t eemmmmme e e e e s 85
4.1 Caracteristicas da PPP .........oo e 85
4.1.1 Estrutura do edital @ do CONLrato .......ccceeviiiiiiiiiiiiiiii e 87
4.1.2 INCENTIVOS ...ettieiiieeieiei et e e et ettt ettt e e e e e e e e e eeean s nnr e e e et e e eeeeeeas 90
4.1.3 CONIOIES ...ttt e e e e e e e e e s e e e e e aeeeas 94
4.2 Incentivos e controles em acao: o alinhamemémp-transacao e o impacto nos custos
(0 L= 1= Y= (o= Lo LSS 101
4.2.1 AtributoS da traNSACAD .........evvvviueeereeeeeeeriiiiiieas s e e e e e eeeeeeeeeeeeeesrennnneennrnnnnn 102
4.2.2 Caracteristicas dos arranjos e 0s impactosugios de transacao .................... 103
4.3 Viabilidade da PPP para construcéo e operagdemdicos ndo pedagdgicos de escolas
01 o] o= T TRPPSP 112
CONSIDERAQOES FINAIS e e e e 115
120

REFERENCIAS BILIOGRAFICAS ... oot et e e e et e e e et e e e eee e e seeeaes e,



14

INTRODUCAO

Qual deve ser o papel do Estado na promocédo donwsEsemento? Com que
configuracdes ele deve atuar no cumprimento de femgdes? Qual o limite da participacao
privada no desempenho de funcgdes tipicamente s&td@s esforcos para responder a essas
guestdes constituem, historicamente, uma das diBesgnais interessantes e acaloradas no
campo da ciéncia econémica.

As Ultimas décadas presenciaram o reconhecimetgmational de linhas de pesquisa
gue defendem a relevancia das instituicoes — ewt@ndomo as regras que regulam as relacdes
em uma sociedade (NORTH, 1990) — nos processossdolvimento. Destacam-se, nesse
periodo, os ganhadores do Nobel de EconbRimald Coase (em 1991), Douglass North (em
1993) e Oliver Williamson (em 2009).

Uma vez que sejam as instituicbes que regulemlasies, inclusive as econémicas, é
facil entender que a forma como elas se configuri#lnencia o desempenho do sistema
econdmico. As instituicdes, no entanto, ndo saetobjsimples de analise. Em primeiro lugar,
porque sao de naturezas diversas. Algumas sadasuale um extenso processo historico, em
gue se incorporam a cultura da sociedade. Ougraalmente construidas ao longo de largos
periodos de tempo, séo resultados de processtisgmlculminando em normas formais. Em
outros casos, elas podem ser mais facilmente madds, uma vez que séo escolhas de entes
politicos ou econémicos dados 0s contextos ecom@m@csociais. Sao variadas, portanto, as
possibilidades de estudo das instituicbes, o qugersuque devam ser consideradas
separadamente, sob pena de que se perca rigdfictent

Este trabalho optou por adotar o referencial teddiz Teoria dos Custos de Transacao
(TCT), que enfoca as instituicbes por meio dasgysaida o “jogo em acao”, ou seja, dadas as
regras gerais — formais e informais — validas ena gotiedade, a forma como os atores se
organizam para realizarem transacbes econdmicasnshiticdes que regulam transacdes
especificas, Williamson (1975) atribuiu o termottesiras de governanca”, o qual sera
substituido por “arranjos institucionais”, parataviconfusées com a palavra governanca. A

definicdo de arranjo institucional remonta a Dawiklorth (1971), que o definem como um

! Oficialmente, o prémio se chama “Prémio Sverigishank de Ciéncias Econdmicas em Memoria de Alfred
Nobel” e foi atribuido pela primeira vez em 196%eaar de ndo ser concedido pela Fundagédo Nobeaegle

0S mesmos critérios e principios que regem a afbudos prémios da fundagdo sueca, de forma que é
considerado internacionalmente como equivalentéramio Nobel.
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arranjo entre unidades econdmicas distintas querrdeta como elas irdo cooperar e/ou
competir.

Williamson (1991a) defende que o ator econdmiceoa pealizar uma transacao, pode
optar por uma entre trés opcoes: realiza-la (¢ymamente em sua propria organizacao, (2) em
conjunto com outras organizagdes por meio de passavu (3) contratando-a junto a outra
empresa. Esses trés tipos de arranjos sao defipatogilliamson, respectivamente, como:
hierarquias (ou firmas), hibridos e mercados.

O Estado, na execucao de suas funcdes, deparanse nesmo tipo de decisédo a ser
tomada. A discussdo acerca do papel do Estadoredationada ndo s6 a quais politicas
publicas lancar mdo, mas também a sua capacidafdendgla-las, planeja-las e implementa-
las.

O Brasil enfrenta atualmente o grande desafio deeatar sua taxa de investimento,
condicdo destacada pela maioria dos economista® @otispensavel para incrementar a
competitividade do pais e possibilitar um crescimesustentavel nos proximos anos. Paises
com altas taxas de crescimento na Ultima década Ghina e india, se destacam por contarem
com elevadas propor¢des de investimento em rekg&dB. De acordo com o FMI, em 2013,
a China teve 48,8% e a india 35%, enquanto o Bapsilsentou 18,4% (JIMENEZ, VANINI,
ROSAS, 2014).

Por outro lado, h4 um quadro de insatisfacdo gesbrasileiros com a baixa qualidade
dos servicos prestados pelo Estado. O investimamo educacdo, especificamente,
fundamental para a criacdo de capital humano nédegsara o desenvolvimento, é urgente.
Segundo dados do ultimo exameRltogramme for International Student AssessmétiSA,
maior exame do mundo sobre aprendizagem de estsdaatfaixa dos 15 anos de idade, o
Brasil encontra-se no 55° lugar no ranking de tajtG8° no de ciéncias e 59° no de matematica,
entre 65 paises participantes (OCDE, 2012).

A necessidade urgente de elevar a taxa de invagtimeincide com um cenario nacional
para os préximos anos de limitacdo de gastos m&hlCom isso, a alternativa de contar com a
iniciativa privada como parceira nesse esfor¢co raest oportuna. Ha, no entanto, uma série
de questdes que devem ser estudadas na transfemgaral o setor privado de funcbes
inerentemente puablicas. A necessidade de investimeriio pode ser o fator determinante. E
preciso que se tenha seguranca de que este moaleltetfato ganhos para a sociedade, para

gue ndo sejam tomadas decisfes que venham a s&ge@mcias negativas no futuro.
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E em tal contexto que se insere o objeto destarthgsio. Os arranjos existentes hoje
para utilizacdo do setor privado na criacdo deaedtrutura e prestacdo de servigos
(privatizacéo, concessdes comuns, PPPs e contatagéilsas) devem ser analisados a luz da
teoria econdmica, a fim de que se possa entendds tpiores influenciam o sucesso de sua
utilizacdo para aquilo a que se propdem.

A escolha pela TCT justifica-se, portanto, porgam tfoco no estudo dos fatores
determinantes para o alinhamento entre os arr@ng@stransacdes que intencionam executar.
Segundo a referida teoria, € o alinhamento enéeale reduz os custos de transacgéao, gerando
o melhor resultado econémico. O estudo das trapsagmiblicas sob o prisma da TCT é ainda
incipiente, mas promissor como campo de pesquisa.

O objetivo deste trabalho é avaliar as caracteastdo arranjo PPP, analisando suas
consequéncias em termos de custos de transac&@tadssoa construcao e operacdo de escolas
publicas. Nesse contexto, pretende-se, ainda, tevas principais questdes a serem levadas
em consideracdo pelos gestores publicos nesse anddebarceria, de forma a influenciar
positivamente o0s investimentos no setor. Esperaess,isso, ser possivel confirmar a teoria
de que o alinhamento atua no sentido da reducaoustss de transacéo, tornando o arranjo
viavel.

Para tanto, o método utilizado é o de estudo de &sgundo Gerring (2004), consiste
em um estudo aprofundado de uma Unica “unidadeis{derada um fenédmeno delimitado
observado em um determinado ponto ou periodo dpagrem que 0 pesquisador objetiva
elucidar atributos de um conjunto maior de fenébrseda mesma natureza. Dentro dessa
“unidade”, serdo estudados um ou mais “casos” s§oeexemplos de determinado fenbmeno
(unidade). Desta forma, o fendmeno selecionadoasdBPPs, com o estudo da PPP para
construcao e prestacdo de servicos ndo pedagagarseches e escolas de ensino fundamental
realizada pela Prefeitura de Belo Horizonte.

O estudo ocorreu a partir de uma pesquisa quadtatescritiva e explicativa. Foi
realizada pesquisa bibliografica da literatura tifma relacionada a abordagem
institucionalista na ciéncia econdmica, com focoTi@I, e ao modelo de concessbes de
servigcos publicos a iniciativa privada, especialteeas PPPs. Também fez parte da pesquisa
qualitativa a analise, por meio da técnica de ofag@io direta, dos documentos relacionados a
PPPs de forma geral (leis, normativos e manua&)RPP em questdo (edital, propostas,

contrato, entre OUtI’OS).
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A dissertacdo estd organizada em quatro capit@ogrimeiro deles refere-se ao
referencial bibliografico da TCT. ApdOs posicionadatre as demais correntes teéricas da
ciéncia econ6mica, serdo abordados seus prin@paceitos, entre eles os principais atributos
de uma transacédo e as caracteristicas de cadasutrédarranjos institucionais (hierarquias,
hibridos e mercados). Chega-se, entdo, a discuss#itga da aplicabilidade da TCT as
transacfes realizadas pelo setor publico. William¢§b999) defende que € possivel a
transposicao dos trés tipos de arranjos para o ondasltransacdes publicas, nomeando-os de:
agéncia publica, regulacéo e privatizacao (equiveteao trio hierarquias, hibridos e mercado).
O entendimento de suas particularidades permitsgyasse ao estudo das PPPs.

O Capitulo 2 procura caracterizar a PPP com oiwbjde enquadra-la em um dos trés
tipos de arranjos publicos. Para tanto, o conckt®PP sera explicado e delimitado, uma vez
que o termo pode assumir um significado amplo erirdo-se a parcerias com a iniciativa
privada de forma geral ou a concessdes de longm m@ caso da acepgéao internacional — ou
uma defini¢cao estrita, que sao, de forma resuraglapncessodes administrativas e patrocinadas
acima de R$ 20 milhdes, com prazos entre 5 e 3§. &heste significado que sera adotado
sempre que o termo PPP for citado. Apds a deliditalp termo e um breve historico das PPPs
no mundo e no Brasil, ja no fim do capitulo, sasddificado o enquadramento da PPP como um
arranjo de regulacao, segundo a classificacao timivson (1999).

O Capitulo 3 tem o objetivo de tragar um panoraasRPPs ja realizadas no Brasil e
descrever as etapas por que passa uma operac8trutuiracdo de uma PPP é um processo
longo que envolve um conjunto de atores. Dentrg, elestacam-se as empresas que realizam
0s estudos balizadores da deciséo de que arraan@ uk processo de licitacdo. Tais estudos
sao fundamentais para o sucesso do modelo, tenmmiondireto em seus custos de transacao.
Por isso, a importancia de analisar mais detidaan@nforma como sdo contratados e
produzidos.

O Capitulo 4, por fim, traz o estudo do caso, casbjetivo de confirmar a teoria de que
o alinhamento entre arranjo e transacao gera edganwns custos de transagdo. Para isso, sao
descritos o edital e o contrato e analisados dsués da transacao e do arranjo. Os incentivos
e controles presentes no arranjo sdo discutidegnasomo a forma que cada um deles
influencia os custos de transacdo. As conclusdst dmalise permitirdo que se alcance o
objetivo do trabalho. Buscar-se-a, por fim, idecaif de que forma melhorias no arranjo podem
gerar ganhos econdémicos e quais sdo as possietidde trabalhos futuros que possam

aprofundar o entendimento do tema.
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1. TEORIA DOS CUSTOSDE TRANSACAO E OS ARRANJOS INSTITUCIONAIS
NO SETOR PUBLICO

O estudo da importancia das instituicbes para erdedvimento é um campo que se
desenvolveu muito nas ultimas décadas nas ciérstiamis, e em especial na ciéncia
econdmica. Neste primeiro capitulo, pretende-seaimente, desenvolver a discusséo acerca
dos arranjos institucionais e da Teoria dos Cud#ogansac¢ao (TCT) no contexto da economia
institucional, discusséo liderada por Oliver Withson, mas que tem origem no conhecido
artigo de Ronald Coase “The nature of the firm”{Sm 1937).

Em um segundo momento, sera abordada a aplicagamodoeitos utilizados na TCT
para o universo do setor publico. No cumprimento/asto rol de funcdes que lhe cabem, o
Estado se depara com um tipo de decisdo semelaargafrentado pela iniciativa privada:
escolher o arranjo institucional mais adequado pada tipo de transacao que realiza. Isso se
da, no entanto, em um contexto um pouco diferentgu# acontece no setor privado. Serao
discutidas essas diferencas de maneira a delimitaferencial tedrico que sera utilizado na

analise da PPP objeto do estudo de caso.

1.1 Instituicdes e os niveis de analise da economiatihsgcional

Em seu artigd‘Transaction cost economics: How it works; whereidt headed”,
Williamson (1998) destaca que o grande desafiotelasas institucionais é fazer o salto da
constatacdo de que as instituicbes importam — atysmente ja € amplamente reconhecido
— para a demonstracao de que as instituicdes dabvodeassiveis de analise.

Como mencionado anteriormente, o termo instituicgee pode ser compreendido
como sendo as “regras — formais e informais —ggelam as interacdes sociais” (FIANI, 2013,
p.8), é abrangente e pode assumir amplas e diésrapticacdes. O primeiro passo, portanto, €
definir quais as concepc¢des do tema “instituic&3s’ passiveis de analise e quais dentre elas
podem mais contribuir para o entendimento da légimandmica aplicada ao processo de
desenvolvimento.

Williamson (1998) destaca 4 niveis de analisemtguicoes, que podem ser resumidos

na Figura 1.1.
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Figura 1.1 — Economia Institucional

LEVEL FREQUENCIA .
i (ANOS) PROPOSITO
ENRAIZAMENTO: INSTITUICOES
INFORMAIS, COSTUMES, FREQUENTEMENTE
L1 TRADICOES, NORMAS E 1002 1000 INCALCULAVEL; ESPONTANEA
RELIGIAO
_________ L
AMBIENTE INSTITUCIONAL;
REGRAS FORMAIS DO JOGO OBTER O AMBIENTE
L2 (SISTEMA POLITICO, 102100 INSTITUCIONAL CERTO. 1°
JUDICIARIO, BUROCRACIA)
~
GOVERNANCA; O JOGO EM
ACAO (ALINHANDO OBTER O ARRANJO
L3| ESTRUTURAS DE GOVERNANCA 1al0 INSTITUCIONAL CERTO. 2°

COM TRANSAGOES)

ALOCACAO DE RECURSOS E
EMPREGO (PRECOS E ] OBTER AS CONDICOES

L4] QUANTIDADES; ALINHAMENTO CONTINUA MARGINAIS CERTAS

DE INCENTIVOS)

L1: Teoria Social

L2 Economia dos direitos de propriedade

L3: Economias dos Custos de Transagao

L4: Economia Neoclassica / Teoria da Agéncia

Fonte: Williamson (1998, p. 26, tradu¢do nossa)

Na Figura 1.1 a seta sélida significa que o nieegha impde restricdes ao de baixo. A
seta pontilhada, por sua vez, indieadbackque os niveis abaixo também influenciam de certa
forma os niveis superiores.

O primeiro nivel trata do enraizamento social, costp pelas instituicbes informais,
costumes, tradi¢cdes, normas e religido. E consideramo dado pela maioria dos economistas
em funcdo de sua dificuldade de mudanca; alteradgiesiam entre cem e mil anos para
ocorrerem.

Enquanto as regras informais se localizam no Nivlilliamson (1998) aloca no Nivel
2 0 conjunto de regras formais que regulamentamnocidnamento da sociedade. Temos,
portanto, os sistemas politico e judiciario e abracia governamental. Mudancas neste nivel
também séo dificeis e demoradas. Exceto por eventos guerras, revolucdes ou similares,

levam entre 10 e 100 anos. E importante destaaarrogste estudo, sera feita referéncia ao
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termo Ambiente Institucional como o conjunto dogerd 1 e 2, ou seja, as “regras do jogo”,
ou as regras politicas, sociais e legais mais &#gsigerais que estabelecem o fundamento para
o funcionamento do sistema econdmico (DAVIS; NORT®1, p. 6).

Outros autores, como Rosenberg e Birdzell (19863s€ (1992), Levy e Spiller (1994),
Olson (1996), e Henisz (1997) concordam que esteicto de regras que definem o Ambiente
Institucional e envolvem fundamentalmente a definie garantia dos direitos de propriedade
é crucial para a produtividade de uma economiaeequreciso lancar esforcos para aperfeicoa-
los. Segundo Fiani (2013), no entanto, o enfoqueodao ambiente institucional tem
apresentado resultados divergentes e poucos comdus que sera abordado posteriormente
no decorrer deste trabalho.

O terceiro nivel € o dos arranjos instituciondeinidos por Williamson (1986, p.105)
como “a matriz institucional no interior da qualteEnsacdes sdo negociadas e executadas”. E
nesse nivel que ocorre o “jogo em a¢do”, em quegass especificas a serem adotadas em um
determinado tipo de transagao séo definidas, teanw pano de fundo as regras mais gerais,
formais e informais, que constituem os niveis aciaadefinicdo de Davis e North (1971), um
arranjo seria o grupo de regras que define a aarafgdio de cooperacdo ou competicao entre
0s agentes econdmicos.

Desta forma, cada sociedade deve buscar a compaggiranjos mais adequada a seu
contexto. Os arranjos, que também podem ser \sto® formas de organizacdo da atividade
econdmica, podem assumir diferentes estruturas, sgu@ adotadas de acordo com as
caracteristicas das transacdes que pretendemarediadificacdes nos arranjos institucionais
de alguns setores podem ser realizados no intetiealona década.

Por fim, o quarto nivel chega ao tema da alocagdecursos e do emprego, foco da
economia neoclassica e da Teoria da Agéncia. Metép as decisbes que levam em conta
precos e quantidades (neoclassicos), ou estrulerainhamento de incentivos em contratos
em funcao dos niveis de aversao a risco (Teorigéacia). Alteracdes neste nivel ocorrem a
todo tempo, em funcdo das dinamicas conhecidas elmamsmo de preco e dos atores
envolvidos.

A Teoria da Agéncia também pode ser considerada aoma forma de analise de
arranjos institucionais, como destaca o proprio lisilson em um momento anterior
(WILLIAMSON, 1991). Isso porque ela também prevérigsras no interior das quais

acontecem as transacdes. A diferenca fundamewjz é Teoria da Agéncia considera — ao
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contrario da TCT — a possibilidade da construcaoot¢ratos completos, ou seja, que prevejam
todas as possiveis contingéncias sem a necessidajestegx-post.

Esta pesquisa optou por enfocar o terceiro niverlogldo por Williamson (1998), os
arranjos institucionais, tendo como base a Tea& @ustos de Transacao. Para entender o
porqué desta escolha, seréa feita uma breve amfisiscussdo acerca dos demais niveis, de
forma a demonstrar que o0s arranjos institucior@susn campo de pesquisa mais promissor,
com evidéncias mais concretas de que “a constrdedarranjos institucionais adequados é

condicéo para a consecucéao de politicas publicassoeedidas” (FIANI, 2013, p. 8).

1.1.1 Por que nao discutir a alocacdo de recursos?

O guarto nivel abordado por Williamson (1998) tratano dito anteriormente, do nivel
da alocacéo de recursos. Fiani (2011) discutetarnterdos economistas que defende a tese de
gue uma economia organizada por meio de mercadgsatitivos, por si SO e sem intervencao,
seria a melhor maneira de promover a alocacaoodesas e, assim, o desenvolvimento. Essa
vertente Fiani (2011) denominou de “Abordagem dosrdddos” do desenvolvimento
econdmico.

A partir da década de 1980, a Abordagem dos Mes;adga base tedrica é a Teoria do
Equilibrio Geral, passou a ser considerada a carrecondémicanainstreamno estudo dos
problemas do desenvolvimen@s economistas defensores desta corrente assuposagdes
de lideranca nas principais agéncias internaciateagesenvolvimento, como o Banco Mundial
e 0 Fundo Monetario Internacional, ajudando a taarfsbordagem dos Mercados hegemonica.

Segundo Fiani (2011, p. 17), a conclusdo dos aitbgados a Abordagem dos
Mercados € a de que o subdesenvolvimento é o adsutte uma alocacao ineficiente de
recursos, que por sua vez resultaria de obstaaaldsrre funcionamento dos mercados. A
melhor forma de alcancar o desenvolvimento, pastadria promover a alocacao eficiente dos
recursos, conseguida apenas por meio da livre daggparo mercado que possibilita o alcance
do ponto de equilibrio entre oferta e demanda naassinalizacdo da escassez relativa dos
recursos. Deste ponto de vista, tudo que inteniirdivre funcionamento dos mercados seria
prejudicial ao processo de desenvolvimento.

Em sua critica a aplicacdo da Abordagem dos Mescadmiestdo do desenvolvimento,
Fiani (2011) destaca que ha falhas nas premissd&@aquando aplicadas a esse tipo de

processo. Uma delas é que ha uma série de probleoras retornos crescentes de escala,
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assimetria de informacdo, bens publicos, exteraddéid, dentre outros, caracteristicos do
caminho do desenvolvimento, que colocam em xeqessibilidade de alcance de mercados
competitivos, base da TEG. Além disso, “a Teori&duilibrio Geral ndo consegue demonstrar
gue essa economia tera apenas um conjunto de ptegaguilibrio, e que uma vez fora do

equilibrio ela retornaria a ele” (FIANI, 2011, p4)5Isso significa que, uma vez ocorrido

alguma mudanca dréastica, possibilidade bastanteimoem processos de desenvolvimento,
nao ha nenhuma garantia de que uma economia oagarggpenas por mercados ira caminhar
rumo a eficiéncia. Essas falhas de mercado claf@m#d#notam a necessidade de outras

instituicOes para a organizacdo da economia.

1.1.2 Por que o interesse nos arranjos e ndo nos ambiegt@stitucionais?

A discussao acerca do ambiente institucional —idersdo aqui como a unido dos dois
primeiros niveis citados por Williamson (1998) dgufa 1.1 — sempre concentrou boa parte
das pesquisas sobre o papel das instituicbes remadgimento. Apesar disso, € possivel
afirmar que sua literatura “tem obtido resultadeg@ientemente inconclusivos” (FIANI, 2013,
p.8). Isso acontece, ainda segundo Fiani (2013)fusipéo da dificuldade em estabelecer
modelos e padrdes comparativos quando se trabalimauen grupo de regras, formais e
informais, tdo amplo e heterogéneo. De forma gasalentativas giram em torno de conceitos
como democracia ou poliarquia, conceito cunhaddatl (1972) que se refere a regimes de
governo com altos niveis de liberdade e participagd escolha de seus representantes e na
disputa politica.

North, Wallis e Weingast (2009) aprofundaram esskbate ao discutir a chamada
Ordem de Acesso Aberto. Segundo os autores, nardeata historia, para disciplinar e
administrar os conflitos existentes no interior sasiedades, dois tipos de Estados surgiram: o
Estado Natural e a Ordem de Acesso Aberto (aindacgda tipo apresente suas variantes). O
primeiro tipo pode ser definido como sendo umaizéal entre elites dominantes, com o
objetivo de manter e expandir os beneficios eére Sua principal caracteristica € o controle
das atividades econémicas de forma a garantir ait@agao do status quo, reproduzindo a
estrutura de beneficios. Esse foi o primeiro model&stado da histéria, resistindo até os dias
atuais.

O outro tipo, a Ordem de Acesso Aberto, se digegia do Estado Natural por

caracteristicas como o monopolio do uso da vio¥enas maos das forcas militares e policiais
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subordinadas ao sistema politico, o qual é limitadorestricbes legais, e a necessidade de
legitimidade popular para que o partido ou facgdi@ipa se mantenha no poder. Este tipo de
Estado, em que ha mais liberdade econbmica, gemnariambiente mais propicio a inovacao
tecnoldgica, considerada por Schumpeter como algraromotora do desenvolvimento por
meio do processo de “destruicao criadora”.

Segundo North, Wallis e Weingast (2009), o mesmoamismo que faz da inovagéo o
motor do desenvolvimento econémico afetaria tamloésistema politico. Ao criar novos
padrées, a economia exige dos autores politicopadar de adaptacdo e criacdo semelhante,
de forma que sejam desenvolvidas novas organizggdi@srepresentar novos interesses e
novas instituicdes mais aptas a lidar com os ndesafios.

Sendo assim, a Ordem de Acesso Aberto, por meiond@ecanismo similar a selecéo
natural, seria mais capaz de escolher os govesames competentes e, desta forma, mais
eficiente que o Estado Natural na busca por sotugos problemas enfrentados pela sociedade
e na promogéao do desenvolvimento. O conceito de&afiia aqui inclui o de que estas solugdes
seriam obtidas com a reducédo de seus custos.

Fiani (2013) elenca, no entanto, algumas lacuadsaria, decorrentes principalmente
do caréter peculiar da competicao politica. Iniehte, cita a literatura daublic Choicepara
destacar que, em virtude do alto custo de se dbtlas as informagBes necessérias, a
racionalidade dos eleitores € limitada. Se é rescidb que os eleitores ndo se informam
corretamente, também ndo € garantia que os melterngseendedores politicos” serdo eleitos.
Além disso, segundo North (1990), apesar de a demiacfacilitar o acesso a classe politica
(reduzindo o custo de cada transacdao politica)mhaumento consideravel dos custos inerentes
a um sistema plural, aqueles decorrentes da coagfitice negocia¢cdes necessarias para o
alcance de consensos (a quantidade de transaddeape@ significativamente expandida).

Além disso, o préprio North (1990) destaca, aimplee a ideologia — considerada como
0 conjunto de crencgas sobre 0 mundo que todo seamm possui — € um fator de distor¢ao das
percepc¢des tanto de empreendedores politicos qdardteitores. Sendo assim, ela é fonte de
equivocos multiplos nas decisbes que afetam asicpslipublicas. Todas essas questdes
tedricas, somadas a verificacbes empiricas iguaémerconclusivas (PRZEWORSKI e
LIMONGI 1993; PERSSON e TABELLINI, 2006) deixam @aa dificuldade em se formatar
uma teoria relacionando determinados tipos de artdsianstitucionais ao desenvolvimento.

Nesse sentido, Fiani (2013) conclui:

Com efeito, é possivel argumentar no sentido coatrque a democracia pode ser
um fator que dificulta o desenvolvimento. E podsiygmntar as contradicdes entre as
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necessidades de transformacdo exigidas pelo pomcdss desenvolvimento
econdmico e a necessidade da democracia de alcaoTs®Ensos € compromissos.
Obrigada a construir consensos, a democracia aesulsempre em solucdes
intermedidrias, que ndo conseguiriam promover atamgas radicais necessarias ao
desenvolvimento. E o argumento, por exemplo, denlieti (1993, 1994), que aponta
o fracasso de programas de distribuicdo de temgsagses do Terceiro Mundo como
caso tipico. (FIANI, 2013, p. 15 e 16)

Este trabalho, portanto, utilizara a abordagemad@sjos institucionais, que tem como

uma de suas bases a Teoria dos Custos de Transacao.

1.2 Conceitos da Teoria dos Custos de Transacao (TCT)

A Teoria dos Custos de Transacdo surge a partiritiea de Coase (1937) a Teoria
cladssica e aideia de que o sistema econdmicogagtlavel pelo mecanismo de precos. Dessa
critica, nasce a primeira pergunta de Coddaving regard to the fact that if production is
regulated by price movements, production coulddrded on without any organisation at all,
well might we ask, why is there any organisatio(@OASE, 1937, p. 388) Coase (1937)
argumenta que o sistema de pre¢os ndo é o Unicaniee® de coordenacdo da economia,
destacando assim, a existéncia de um modo alteoragiproducédo amercadogque € dirma.

Williamson (1975) retoma a discussdo sobre essesldmde producdo”, os quais
chama degyovernance structuresitilizando os termokierarquia— ao se referir a estrutura em
que as transacdes séo realizadas intrafirmaereado Como j& foi dito, optar-se-a aqui pela
utilizacédo do termarranjo institucionalpara fazer referéncia as estruturas de governemiga,

0 objetivo de evitar possivel confusdo com o tegoeernanca, que em portugués assume
significados amplos e diversos. Da mesma forma adotado o termérma ou arranjos
hierarquicos em vez de “hierarquia”.

A TCT, portanto, ir4 discutir as questdes envolsidam a ado¢do de cada um desses
arranjos institucionais. Por tras desta escolha astuposicdo da existéncia dos custos de
transacdo, que da nome a teoria. Os teoricos @b&sgitilizam em seus modelos um mundo
composto apenas de custos de producéo, desconsidex@xisténcia dos custos de transacao.
A utilizacdo de modelos ideais é importante padegenvolvimento cientifico na medida em

que permite identificar padrdes e simplificar al@eaNo entanto, € desaconselhavel utiliza-

2 evando em conta o fato de que se a produgdoufadzgpelo movimento dos precos ela poderia secieee
sem nenhuma organiza¢ao, n0s poderiamos pergpatagye as organizagdes existem?
(COASE, 1937, p. 388, traducdo nossa).
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los quando a simplificacdo e desconsideracdo deéwveds distorce a andlise, levando a
resultados equivocados. Sendo assim, € indispdrigévee utilize um modelo explicativo que
preveja em sua composicao a presenca de custoandagdo, sem 0s quais 0s resultados séo
distorcidos.

A TCT também trata, ao estudar outros modos den@agdo da atividade econémica
gue ndo os mercados, de um tema fundamental aegsde desenvolvimento: a coordenacao.
Muitos dos investimentos necessarios na fase dendelwimento de um pais sao
complementares e interdependentes. Ao tomar untarpasilateral, de busca de interesses
individuais dos agentes, conforme prevé o moddiesitto, muitos deles ndo ocorreriam. A
coordenacdo deve ser almejada, portanto, por neeincgntivo a cooperagdo e consequente
reducao dos conflitos, o que diminui custos destgfio.

De forma bem resumida, a TCT propde que ha, paealzacdo de um determinado
tipo de transagcdo econOmica no contexto de certueate institucional, um determinado
arranjo institucional que mais reduz os custosrddygéo e de transacdo. Assim, o conjunto
de caracteristicas daansacfes o principal determinante do arranjo instituclaravolvido.
Esta é a hipétese central da TCT, a Hipotese daohafento. Nas palavras de Williamson
(1998, p.37), “transactions, which differ in thettributes, are aligned with governance
structures, which differ in their cost and competerso as to effect a (mainly) transaction cost
economizing result®.

Para chegar aos tipos de arranjos institucionasgos (firma, mercado, hibridos),
procurar-se-a inicialmente entender o conceitoalesa¢cédo e as premissas por trds da teoria.

1.2.1 Transacao e custos de transacao

O conceito inicial (e fundamental) € otdensacédo O primeiro economista a sugerir a
transacdo como unidade de analise da ciéncia edcadon Jonh R. Commons, considerado,
juntamente com Veblen, Holmes e outros, os chamadelfos Institucionalistas”, aqueles
que primeiro consideraram a influéncia das ingtites no comportamento econdmico. Na

definicdo de Commons (1931):

[...] transactions are, not the "exchange of comnmeslit but the alienation and
acquisition, between individuals, of the rights pbperty and liberty created by
society, which must therefore be negotiated betwbenparties concerned before

3 “transacdes, que diferem em seus atributos, sdbaalas com estruturas de governanca, que poresiaey
diferenciam em seus custos e competéncias em pesnfpsincipalmente) um resultado que reduz custos d
transacdo” (WILLIAMSON, 1998, p.37, traducdo nossa)
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labor can produce, or consumers can consume, ommodities be physically
exchanged. (COMMONS 1931, p. 653)

Commons (1931), portanto, faz uma distingdo emnsmesticdo e troca, considerando a
primeira bem mais ampla que a segunda. Paratesmsacéo envolve ndo apenas a troca, como
também todo processo antes, durante e depois dmane®nstituindo-se em processos
dindmicos, complexos e essencialmente compostosopdiitos. Em outras palavras, Guedes
(2013) explica a questao:

[...] a troca — entendida como a transferénciadisie bens e servicos — somente
pode acontecer quando certas instituicdes espeeifice delimitem, antes, os direitos
de propriedade sobre os objetos/servicos trocddmsnesmo modo, depois que a
troca se realiza as instituicbes continuam a vgiesidindo as formas de uso dos
recursos e protegendo o direito de apropriagciosdos titulares, no presente e no
futuro. (GUEDES, 2013, p.284)

Williamson (1985) também toma a transacdo comoi@dade de andlise, resumindo o
conceito de transagao como sendo a transferénaid divo entre duas atividades econdmicas
diferentes. Adota-se um conceito mais amplo, gumsidera como transa¢ao nao so6 a troca de
ativos e seus direitos de propriedade entre engress também a passagem do ativo entre
atividades distintas no interior de uma mesma esapre

O proximo conceito, decorrente da definicdo destgéo, é o deustos de transacao
Os custos de transacédo sao, portanto, de acorda dafinicdo acima, aqueles decorrentes da
transferéncia de um ativo entre interfaces separdye existéncia de custos de transagéo que
responde a pergunta de Coase (1937) sobre porsdfirenas existem. Segundo o autor, elas
existem porque em algumas transacfes héa custdalcsitimos para se acessar o mercado. S&do
aqueles provenientes das tarefas de planejar, tingmanacdes diversas e agentes dispostos a
transacionar, negociar e elaborar contratos, mansumonitorar o produto ou servi¢o prestado,
e de renegociar ou adaptar os termos acordados)alpdo de futuros acontecimentos.
Segundo Pessali(1998).

“Se 0 mecanismo de precos do mercado apresents @ata ser utilizado, pode ser
que, através de acordo ou contrato, dois (ou nagisiites encontrem um meio de
evita-los ou reduzi-los - isso porque estabeleoatratos também tem custos, tanto
ex ante quanto ex post -, tornando a mesma tramsagi& barata”. (PESSALI, 1998,

p. 20):

4]...] transacBes ndo sdo “troca de commoditiesls m alienacdo e aquisicdo, entre individuos, ehital de
propriedade e liberdade criados pela sociedadgyas devem portanto ser negociados entre as garted/idas
antes que o trabalho possa produzir, consumid@gsam consumir, ou commodities sejam fisicameotattas.
(COMMONS 1931, p. 653, traducéo nossa)
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A partir dessa constatacdo surge, entdo, a sequerdanta “coaseana“why, if by
organising one can eliminate certain costs andat feduce the cost of production, are there
any market transactions at all? Why is not all pmotion carried on by one big firm?PCOASE,
1937, p. 394 A resposta para essa pergunta vem do fato dev@pi@penas os custos de
planejamento, elaboracdo de contratos, monitoramerddaptacdo devem ser levados em
conta, mas também os custos de producdo. Aqusefarecessario um esclarecimento. Ao
considerar custos de transag¢édos aqueles decorrentes da transferéncia de um ative e
duas atividades distintas, € preciso assumir quessiio também inclusos os custos de
producdo. Assim, a existéncia dos mercados ¢ igadd pelo fato de que, para algumas
transacdes, ele é o arranjo que mais contribuigaeducéo dos custos totais de transacao.

1.2.2 Pressupostos comportamentais: racionalidade limitaale oportunismo

Entendidos os conceitos de transacdo e custosadeatido, 0 proximo passo €
compreender os pilares que dao razdo a sua ex&st&erdo abordados a seguir os dois
pressupostos acerca da natureza e do comportarhentano que sdo bases da teoria: a
racionalidade limitada e o oportunismo.

O pressuposto da racionalidade limitada defendeogser humano tem sua atuacgéo
cognitiva intencionalmente racional, mas sua caaad é limitada (SIMON, 1957 e 1961).
As pessoas tentam ser racionais, mas 0 sdo apantedpente, porque nao estao disponiveis
todas as informacfes necessarias e, ainda queessliv, seria impossivel acessa-las
plenamente devido as limitac6es temporal e cogniidesta forma, “as organizacdes (firmas)
sao formas uteis de ‘unir’ capacidades limitadaa pevar a bom fim os propésitos humanos”
(PESSALI, 1998, p.25). Ainda ha um fator que acaruimitacdo da racionalidade, que € a
presenca de complexidade e incert&ma um mundo cada vez mais complexo e mutavel, ndo
s6 o individuo é incapaz de obter todas as infob@sQecessarias, como também os contextos
mudam rapidamente. Na incidéncia de ambientes der nmamplexidade e incerteza, a
limitac&o cognitiva sera ainda mais relevante.

O segundo pressuposto basico é o do oportunisnta. 28 CT, o ser humano é

oportunista, de forma que buscard, sempre quevgbssiinteresse préprio. Na presenca de

5 Se qualquer um, produzindo internamente, podeirdincustos reduzindo os custos de producdo, per qu
existem mercados? Por que toda a producéo ndbézadsadentro de uma Unica grande empresa? (COXEH,
p. 394, traducao nossa).
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racionalidade limitada, essa busca se dara de feetada, manipulando os limites cognitivos
das partes envolvidas a seu favor. De acordo coliralivson (1985):

[...] opportunism refers to the incomplete or distdrtdisclosure of information,
especially to calculated efforts to mislead, distdisguise, obfuscate, or otherwise
confuse. It is responsible for real or contrivedditions of information asymmetry,
which vastly complicate problems of economic orgation. [...] Plainly, were it not
for opportunism, all behavior could be rule govetn&his need not, moreover,
require comprehensive preplanning. Unanticipateeintss could be dealt with by
general rules, whereby the parties agree to be dbynactions of a joint profit-

maximizing kind.(WILLIAMSON, 1985, p. 47-48¥.

Sao0 esses dois pressupostos que fundamentam a A'Gacionalidade limitada
associada ao oportunismo, em ambientes de comatixigincerteza influenciam muito todos
os tipos de custos de transacao, desde a buscdodmacdes, passando pela elaboracdo do
instrumento contratual, pelo monitoramento dasiddtles e pela realizacdo de ajustes
posteriores. Em um mundo de racionalidade ilimitadaem oportunismo, os custos de
transacao seriam praticamente irrelevantes.

Os custos de transacdo podem ser classificados eprante(anteriores ao inicio da
transacdo) oex post(posteriores ao inicio da transacdo). Williamsefedde que, por causa
da racionalidade limitada, € impossivel levantaloto os imprevistos e as possiveis
contingénciagx ante de forma que 0s contratos sao inerentementevergente incompletos.
Na presenca de oportunismo, serd preciso inclugamsmos preventivos. Segundo Pessali
(1998):

[...] os contratos devem conter salvaguardas ocapgdes (que podem ser vistas
como praticas institucionais) para a presenca e efitos negativos ou

contraproducentes de tais tipos de imprevistogcAmendacéao € intensificada se as
transagOes estéo sujeitas a alto grau de oportanfis as partes poderéo tirar ainda
mais proveito mutuo da transacéo atuando na praskngarantias ou salvaguardas.

(PESSALI, 1998, p. 28)

Williamson sugere que, para evitar uma espiralekeahfianca que tende a aumentar
0S custos de transacdo, os agentes podem estabedmepromissos confiaveicredible
commitment{s Ao investir na efetivacdo de compromissos dépsecomo o estabelecimento
de lacos informais ou a criagdo de ativos que wdienam ser utilizados em outros negécios

ou para outras empresas, os chamados ativos éspecds agentes economizam custos de

61...] oportunismo se refere a divulgacéo inconmtat distorcida de informacdes, especialmente agesforcos
destinados a enganar, distorcer, disfarcar, ofuseainda confundir. Ele é responséavel por condigdais ou
inventadas de assimetria de informacéo, que muitopticam os problemas de organizacdo econdmich. [..
Claramente, se ndo fosse por oportunismo, todangpodamento poderia ser disciplinarmente governkdta
necessidade, adicionalmente, ndo exigiria planejionprévio abrangente. Eventos imprevistos podesam
tratados por regras gerais, em que as partes aamaem se comprometer com a¢ées de maximizacioop |
conjunto.
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transacdo. Por tras da TCT, portanto, esta a @giasta por Williamson (1985, p.32) de que
0S arranjos institucionais estdao submetidos aoistegimperativo: organizar transacoes de
forma a economizar em um contexto de racionalidad¢égada ao mesmo tempo em que se
resguarda dos riscos de oportunismo. Tal imperagaseia em um conceito mais amplo do
problema econdémico e significativamente diferetguele baseado apenas na ideia de que se

deve maximizar o lucro.

1.2.3 Atributos das transacdes: especificidade, incertezafrequéncia

Uma vez entendidos 0s pressupostos cognitivos @aaamentais, é possivel partir
para as caracteristicas das transacdes que infinere escolha do arranjo institucional
preferivel. Sao elas: a especificidade dos ativeslgidos na transacao, a incerteza presente
no contexto e a frequéncia com que ela ocorre.

Segundo Williamson (1991), aspecificidadeé uma medida do grau que um
determinado ativo envolvido na transacao podeesenpregado para usos alternativos ou por
outros agentes sem que haja perda de sua capaoidaador produtivo. Ativos especificos
seriam, portanto, “aqueles que ndo podem ser dplcam uma atividade diferente daquela
para a qual foram planejados, sem com isso sofraraenreducao expressiva no seu valor,
além daquela que eventualmente decorra da depfecpio uso” (FIANI, 2013, p.25). A
especificidade, portanto, esta associada a neeaéssidu ndo de investimento em ativos
especificos para a producéo de algum bem ou servico

Ela pode se manifestar de diferentes formas (WIM®ON, 1985), entre as quais
estao:

1) Especificidade geografica: em que o investiméntealizado de forma que as partes

estejam geograficamente proximas, permitindo ecdamnem diversos aspectos,

(estoque e transporte, por exemplo);

2) Especificidade fisica do ativo: quando investesem 0 objetivo de realizar uma

transacao sob medida, com especificacdes fisicaadin

3) Especificidade de ativos humanos: situacfes e € preciso significativo

investimento em uma determinada qualificacdo, o® mgecessite tempo para que a

especializacéo seja obtida por meio do “aprendemido”;

4) Ativos dedicados: quando o investimento visteader a demanda de um ou alguns

determinados clientes, sem os quais ele ndo stcasa;
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5) Ativos relacionados a marcas: em que sao na@g@ssdvestimentos para cumprir

exigéncias oriundas da utilizacdo de determinadaana

6) Especificidade temporal: “onde o tempo envolwidodesenrolar da transacdo pode
implicar em perda de valores transacionados, commoaso de produtos pereciveis”
(PESSALLI, 1998, p.33).

De acordo com Williamson (1996), o conceito deadigspecificos € fundamental para
a TCT, porque em um contexto de complexidade ematdade limitada como o que vivemos,
0s contratos serdo sempre incompletos. Se nao hespecificidade, isso ndo sera problema,
porgue a contraparte da transagcdo pode ser sidstitem grandes perdas. No entanto, caso a
transacao envolva o uso de ativos especificofystigucao da contraparte sera muito custosa,
podendo ser até impossivel. O risco de perdas diatopsubstancialmente. O arranjo
institucional que diminui os custos de transac@sse caso, deve fornecer salvaguardas as
partes, para que possam alcancar os ganhos pagetad

O outro fator que influencia a escolha do arramjstiucional € a presenca de
complexidade e incerteza. Enquanto a complexidadsiste no grau de multiplicidade de
guestfes a serem analisadas para se tomar umaajeciscerteza se refere a dificuldade de
se prever a probabilidade de eventos futuros. Gamfirmado, considerando a racionalidade
limitada dos agentes, em ambientes de complexidadacerteza, € impossivel — ou
extremamente custoso — que 0s contratos sejam etwspbu seja, que prevejam todos os
possiveis eventos de uma relacédo econdémica.

Para efeito de descricdo das transacoes, seradlematd o atributincerteza(que seré
naturalmente acentuada pelo grau de complexidage),pode ser ambiental, quando diz
respeito a dificuldade de prever eventos relaciogpasd ambiente em que a organizacao esta
inserida, ou comportamental, quando se trata deuttihde em se predizer a forma como as
partes agirdo, que é oriunda da possibilidade whgab oportunista. A racionalidade limitada
perante um mundo complexo, com presenca de opsmore em estado de constante mudancga,
determinara que alguns arranjos sejam mais ades|ug@ooutros.

A figura abaixo resume a visao de Williamson (198d9rca da adequacao dos arranjos

em fungéo da presenca de incerteza e da espeatfecdb ativo.

Figura 1.2 — Respostas organizacionais a incerteza
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Incerteza

Mercado Hierarquia

Hibrido

Especificidade do ativo

Fonte: Williamson (1991, p.292, traducédo nossa)

Em ambientes de grande incerteza, a forma hibnfilardara mais dificuldades, porque
tem boa parte de suas decisGes tomada de formaadidhgula, necessitando de processos de
negociacéo. Os arranjos mercado e firma sdao maguados, porque possuem estruturas de
tomada de decisdo mais ageis: a firma, por meididerquia; o mercado, com a sua
flexibilidade para contratar e trocar fornecedofesnedida que a incerteza diminui, a forma
hibrida assume seu espaco, se adequando meltarsagbes com necessidade moderada de
investimento em ativos especificos. Por fimfrequénciatambém influencia os custos de
transacdo e, portanto, o arranjo mais adequadoépo de transacdo. Quando o evento
acontece uma ou poucas vezes, 0s custos de trasgaga pouco representativos, ndo havendo
necessidade da criacdo de salvaguardas contradumisdida que a frequéncia aumenta, no
entanto, serdo necessarios maiores controles gaptgia a cooperacdo e menores custos de
renegociacoes.

Uma vez entendidos os pressupostos da teoriatelm#@s da transacéo, sera discutido
como 0s arranjos se comportam frente a uma quéstdamental para a teoria econémica: a

adaptacao.

1.2.4 Tipos de adaptacdo: autbnoma e coordenada
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Outro importante atributo a ser levado em consgdergara a andlise dos arranjos
institucionais € o mecanismo de adaptacdo. Em umext de incerteza com grandes e
constantes alteracdes no ambiente em que a agéansaprocessa, a forma como ela se adapta
a mudancas é determinante para sua sobrevivéresaeNentido, Williamson (1975) destaca,
a partir das contribuicbes de Hayek (1945) e Barr{a®38), dois tipos de adaptacgéo: a
autdbnoma e a coordenada.

Segundo Hayek (1945), a mudanca € o principal mopglo qual os problemas
econdmicos ocorrem e o principal problema econérda&sociedade seria a forma como as
organizacdes precisam, rapidamente, se adaptateandegadas circunstancias de tempo e
espaco, opinido esta compartilhada por Williamd4®96). Tal entendimento se relaciona com
as teorias evolucionarias, para as quais as muslamocambiente e as respostas dadas pelas
empresas sdo as grandes propulsoras do sistentelistpi

Para Hayek (1945), o sistema de precos é o mecamsis eficiente para promover a
adaptacdo. Esta adaptacdo, promovida pelo mercadmr@ada de adaptagdo autdbnoma.
Segundo Fiani, (2013):

[...] ocorre quando cada agente busca individuaiene de forma unilateral a melhor
resposta para a mudanca no ambiente de transacdwer€ado € o lugar por
exceléncia da adaptacao autbnoma, pois cada ageeteledor e comprador — decide
por conta prépria como deve reagir a mudancas feate. (FIANI, 2013, p.26)

Na adaptacédo autbnoma, os grandes incentivos datesrda competicdo do mercado
gerariam o resultado mais eficiente. No entant@ sansacdo em analise ocorre na presenca
de algum tipo de ativo especifico, esta compet&fwejudicada, de forma que ndo é mais
possivel garantir que a busca independente e ésmangerard a melhor adaptacdo. Nesse
momento, se faz necessario citar o um célebre dreprpveniente da Teoria dos Jogos.
Segundo Fiani (2011, p. 114), “a Teoria dos Jogoméampo da matematica aplicada que
estuda os processos de interacdo estratégica. Wumagd® é dita de interacdo estratégica
quando a acéo de cada agente envolvido na siteagégogadores — afeta os demais, e todos
sabem disso”.

Fiani (2013) cita o jogo da “Caca ao Cervo” parareglificar um caso em que a busca
pelo interesse individual proveniente da adaptag#dnoma por meio dos mercados pode
resultar em falhas de coordenacao, ou seja, pwde deeconomia a um equilibrio inferior ou
ineficiente.

O jogo trata da jornada de dois cacadores. Paga oaervo, animal de grande porte, é

requisito que eles atuem em conjunto, mantendomsgdes durante toda a cacada. Sozinhos
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ndo conseguirdo. Cada cagador, no entanto, tensego@ada op¢ao, que € a de cacar uma lebre,
animal pequeno que pode ser obtido individuaimesea) a ajuda do outro. Caso opte por
perseguir a lebre, no entanto, o cacador abananpasto, resultando no fracasso da caca ao
cervo.

Nessa situacdo, o cagador que abandona nao pdecdtiaa lebre, porque considera-
se que ele pode escondé-la. Além disso, como gdmsgue devem assumir para a caga ao
cervo ndo pode ser vista pelo parceiro, eles pad@nsem serem notados. A tabela 1.1 resume

0 contexto do jogo:

Tabela 1.1 — Jogo da Caca ao Cervo

Cacador B
Cacador A
Cervo Lebre
Cervo 3,3 0,1
Lebre 1,0 1,1

Fonte: Elaboracao prépria

A tabela atribui um par de nidmeros para cada awaghpb de opcdes escolhidas, de
forma que o primeiro algarismo representa a recosgelo Cacador A e 0 segundo, a do
Cacador B. E possivel notar que se qualquer urdaiesibandona seu posto para cagar a lebre,
0 parceiro ndo consegue cacar nada (representadbeia pelas combinacdes “1,0” e “0,1").
Se os dois mantém suas posi¢cdes, conseguem aagraoprecebendo uma grande recompensa
(“3,3"). Finalmente, se ambos deixam seus postodotuma pequena recompensa cada (“1,1").

De acordo com a Teoria dos jogos, ha dois equiBlde Nash nesse jogo: a alternativa
em que ambos cacam a lebre ou em que ambos cacarmico No entanto, se os atores néao
tiverem seguranca quanto a cooperacao da outra, paria ndo correrem o risco de ficarem
sem caca, eles buscardo o equilibrio inferior,afaeece uma recompensa muito menor.

O jogo da Cacga ao Cervo exemplifica uma situacadonmomum em que a busca
individual e independente pelo interesse propria gesultados ineficientes. Nesses casos, que
ocorrem em abundancia na economia real, fica elede@mecessidade de alguma forma de
coordenacdo. Por esse motivo, dependendo das esésticas da transacdo, outro tipo de
mecanismo de adaptacdo sera mais eficientad@gtacéo coordenaganalisada inicialmente
por Barnard (1938), que ocorre no interior das dgnpor meio de controles administrativos

provenientes da estrutura hierarquica. Em contextosalto grau de incerteza e especificidade,
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respostas rapidas e cooperativas trardo menorassaisnelhores resultados, o que justifica
implantar a coordenagéo por meio de uma cadeiarhigca.

E preciso ter em mente, no entanto, que a adaptagiidenada realizada por meio de
estruturas hierarquicas também tem desvantagemsy oe custos burocraticos e a perda de
economias de escala, uma vez que a firma, aoaealizansacao internamente, a fard em uma
escala menor do que a realizada no mercado, effiriopas especializadas realizam transagoes

semelhantes para um nimero muito maior de clie@@s0 destaca Fiani (2011):

A perda de economias de escala, porém, sera tamosrimportante quanto mais
especifico o ativo, pois neste caso havera podeosotes e demandantes. Esse é um
dos motivos pelos quais a estrutura de governamgarfuica é adequada para
transacdes que envolvam ativos com elevado grasplecificidade”.(FIANI, 2011,
p. 103)
O entendimento das questdes relacionadas a cagacidqualidade das formas de
adaptacao permite que se passe para uma analsapnaiundada dos arranjos institucionais

citados pela literatura. E o que sera abordadodwrpa secao.

1.3 Tipos de arranjos institucionais

A definicdo de quais seriam os tipos de arranjstutionais possiveis come¢a com a
primeira pergunta de Coase (1937), sobre por qiestas transagdes néo sao efetuadas em
arranjos deanercad sendo algumas realizadas internamentefirmaas. Williamson (1975),
ao formalizar a TCT, inicia a discusséo atribuindwater discreto aos arranjos, ou seja,
mercado e firma teriam caracteristicas e mecanishstiatos de funcionamento. Williamson
defende que nao é possivel associar as carac@sigtie diferenciam mercados de firmas a um
continuumcom cada um dos dois arranjos em um extremo. Wmgal discussao a respeito
desse tema vem sendo travada desde entdo, termtesacdmo Claude Ménard, com ampla
pesquisa sobre os arranfubridos como defensores do carater continuo dos arranjos

Nesse estudo, os arranjos serdo consideradosueasrutiscretas, pois os hibridos,
supostamente localizados em algum ponto deaminuumentre o mercado e as firmas, séo
na verdade estruturas unicas, com composi¢coesnimias e incentivos proprias e distintas,

ndo apenas na sua intensidade, mas em suas dat@eter Segundo Fiani (2013):

O fato de o hibrido envolver agentes privados ieddpntes e, em alguns casos,
também publicos, na consecugdo de objetivos comimgfe problemas de

7 Aprofundamentos da discussdo podem ser enconteaddSani (2013), Skelcher (2008, 2012), Ménard®&l9
2010, 2011) e Williamson (1996a).
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cooperacdo e adaptacdo entre os agentes que s@atpoeza distintos daqueles
enfrentados por uma hierarquia ou um mercado. (EI20L3, p. 33)

Serdo abordadas a seguir as diferencas concediasmda um dos arranjos.

1.3.1 Arranjos privados: mercados, firmas e hibridos

Como ja foi visto anteriormente,meercadoé um arranjo institucional caracterizado pela
presenca de fortecentivos, considerados como mecanismos que pETnMis partes se
apropriarem dos ganhos obtidos a partir de seuscesf e decisées. Nos mercados, sao
representados pela busca individual e independédatducro, por meio de adaptacdes
autonomas (unilaterais). A estrutura de incentipapiciada pela competicdo em busca de
aumento das receitas e reducdo dos custos € o quatdaz com que o mercado seja imbativel
no alcance da eficiéncia, quando néo ha ativoségmes envolvidos. Nesse arranjo, considera-
seidealmentegue ndo ha controles administrativos, pois agpado autbnomas e podem, em
teoria, trocar a qualquer momento a contraparteamsacao. Ou seja, uma empresa poderia
deixar de comprar matéria-prima de outra a qualquamento, caso encontrasse melhores
condicbes em um novo fornecedor, pois o ativo néspécifico.

No entanto, quando ha a presenca de especificidaolgcdo pelo mercado passa a ser
insatisfatdria. A troca da contraparte pode seatoatgo extremamente custoso, uma vez que
havera poucas empresas no mercado com as cata@sréspecificas do negocio em questao.
Imagine, por exemplo, uma empresa que fornececesnpara producdo e manutencao de
cursos de ensino a distancia, oferecidos em platafaveb, para um grande banco focado no
setor agropecudrio, especificamente para empresasi@iltores de médio porte. O banco
precisa formar seus funcionarios sobre as espeeifies da legislacdo de operacdes
agropecuarias voltada para este publico. Assimfoehece a empresa o conteudo e a atualiza
constantemente sobre as mudancas ocorridas, pas@justes sejam feitos no curso.

Acontece que a empresa prestadora nacetgrartisesobre o negdcio de financiamento
a empresas do setor agropecuario de médio porterrda que a transposi¢céo do conteudo para
0 curso e sobretudo as atualizacdes necessamasrtae de dificil execucdo. O banco precisa
ser extremamente meticuloso na requisicao do sertetalhando sobremaneira as alteracoes,
praticamente realizando o servico que deveriarestado pela empresa fornecedora. Para que
a empresa pudesse se especializar e prestar uigossatisfatorio, seria necessario criar um
conjunto de salvaguardas que garantissem a caouditheli do vinculo, gerando custos de
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transacao envolvidos com a definicdo, negociacaajtoramento e eventual discusséo judicial
do contrato. Ainda assim, o contrato seria gravéeneicompleto, porque € impossivel prever
todas as possiveis mudancas sobre as tecnologiadudacdo a distancia e as regras de
financiamento, de forma que a melhor opcéo parancdseria ele mesmo realizar o servico,
destacando um profissional com a capacitacdo r@@@s®u seja, optando pelo arranjo
hierarquico.

Asfirmascaracterizam-se pela estrutura hierarquica de cdmaue é exercido por meio
de controles administrativos. As transacdes sdzadas no interior de uma burocracia. E a
hierarquia que define como sera a alocacao dosseca determina as respostas a serem dadas
a cada nova mudanca, processo que € chamado, cowistd anteriormente, de adaptacao
coordenadaldealmente no entanto, a firma n&o conta com incentivos, \@riude das
caracteristicas da burocracia, em que a liberdadmigsca de interesses proprios € substituida
por orientacdes hierarquicas.

Tome-se mais uma vez o caso da prestacdo de senldcensino a distancia. Para a
criacdo e atualizacdo do curso sobre as operagiepeguarias, 0 arranjo hierarquico é
perfeitamente adequado. No entanto, caso houvesseessidade de um curso sobre um
conteudo de amplo conhecimento, como analise ddit@réor exemplo, ndo ha mais a
necessidade de especializacdo, pois ha muitossceodme o assunto no mercado. Por outro
lado, caso o banco deseje um curso de analis&diacaplicavel a financiamentos bancarios,
um nivel intermediario de especializacdo, podegrairgeressante contratar uma empresa no
mercado, com um contrato de longo prazo, que pbtmsbe uma forma de cooperacéo entre
as empresas. E o0 caso do arranjo institucionaidoibr

Nos arranjosibridosha uma combinacdo de controles e incentivos. S@ioteras em
que dois ou mais parceiros, de um lado, atuam enumi® na tomada de algumas decisbes
estratégicas e compartilham os direitos de propdedle alguns de seus ativos, e de outro,
mantém-se donos do restante da gestdo de suasamftara tanto, precisardo de mecanismos
de coordenacgao das atividades conjuntas e de ghafida apropriagcdo do retorno de seus
investimentos (MENARD, 1997, 2004).

Segundo esta definicdo, o arranjo hibrido tem msg®ws de coordenacao
compartilhados, com a presenca de alguns contedesinistrativos que representam o
compartilhamento de comando e propriedade sobu@sktivos. Ao mesmo tempo, conta com
incentivos, representados pela manutencéo de garseus direitos de propriedade e de suas

decisfes estratégicas, e consequentemente de dlgandade para a busca de lucros proprios.
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Para Ménard (2011), a existéncia de ativos confipadibs gera necessidade de coordenacao.
Nas questdes que envolvem esses ativos, as depis@esam ser coordenadas. Além disso, 0s
incentivos existentes podem motivar comportameptstanista das partes, sobretudo quando
se leva em conta a atribuicAo dos ganhos, perdasisos provenientes dos ativos
compartilhados. Para dar conta da gestdo dessatdesie sera necessaria uma entidade
estratégica, denominada dentro estratégicmeste trabalho. Como pode ser visto na Figura
1.3, no arranjo de mercado, essa estrutura é aysermjue nao existe coordenacéo, a adaptacao
é feita de forma auténoma. Por outro lado, nosnpgrsahierarquicos, o centro estratégico
também esta presente, mas tem poder doll@s os ativos, decisfes, ganhos e perdas das
partes, pois todos eles sdo compartilhados. Issotexe porque, ao contrario dos arranjos
hibridos, nos hierarquicos, as partes ndo tém mealautonomia.

O grafico abaixo resume os atributos de cada arenjarranjo sugerido em funcao das

caracteristicas das transacoes:

Quadro 1.1 — Atributos dos arranjos institucionaisna economia

) Arranjos institucionais
Atributos — - -
Mercados Hibridos Hierarquias
Incentivos Fortes Moderados Ausentes
Controles administrativos Ausentes Moderados Fortes
Adaptacéo autbnoma Forte Moderada Ausente
Adaptacéo coordenada Ausente Moderada Forte

Fonte: Fiani (2011, p. 101)

Figura 1.3 — Centro estratégico nos arranjos institcionais
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MERCADO HIBRIDO HIERARQUIA

Centro Estratégico
(Ativos e decisdes
compartilhadas, ganhos

Centro Estratégico

Centro Estratégico (Todos os ativos,

(Inexistente) decisoes, ganhos e

Sl perdas envolvidas)

SN /N

Empresa A
(Ativos e
decisoes

Empresa A Empresa B K B
(Ativos e (Ativos e mpresa
(Ativos e

decisoes decisdes o
. . . . decisoes ..~ .
proprias, proprias, . .. Divisao A bamdl Divisio B

proprias, ganhos proprias, ganhos

ganhos e ganhos e
perdas perdas
individuais) individuais)

e perdas

e perdas

individuais) individuais)

Fonte: Adaptado de Ménard (2011a)

Arranjos de mercado sao caracterizados como teadesfincentivos e controles
administrativos ausentes. Por essa razéo, pronmvyae&dominantemente uma adaptacao
autbnoma em detrimento da coordenada. Opostamesitesranjos hierarquicos possuem
incentivos ausentes e controles robustos, reakzar@oritariamente a adaptacéo coordenada,
com pouca capacidade de se adaptarem autonomarRentin, os arranjos hibridos, com
incentivos e controles de intensidade moderadpodis dos dois tipos de adaptacao.

A figura 1.4 a seguir explica graficamente o awanjais adequado em funcdo da
presenca ou nao @specificidadela transacéo (K) e da forma como ele lida contassidade
de cooperacao advinda dessa caracteristica, sewweem salvaguardas contratuais (S).

Se 0 bem néo tem especificidade (K = 0), ndo tec®ssidade de mecanismos que
garantam a cooperacéao futura. Pode, portantodseirado no mercado (ponto A). Bens com
alguma especificidade (K > 0) gerardo dependémuialguma das partes. Sendo assim, ou a
empresa opta por precificar o risco ao invés debettcer salvaguardas contratuais (ponto B,
S = 0); ou lanca méo de algum suporte que mitigugscos de ndo cooperacdo. Ela podera
optar por buscar um parceiro no mercado e realizacontrato com incentivos e controles
(ponto C), ou por produzir o bem internamente, ® sulta no ponto D.

Figura 1.4 - Organizagédo do setor privado
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A (livre mercado)

B (risco ndo resguardado)

C (contrata¢ao hibrida)

Suporte de mercado

Suporte administrativo

D Firma

Fonte: Williamson (1999, p. 314, tradug¢ao nossa)

ApoOs entender de que maneira as transacdes eoar@njados podem ser descritos e

analisados, pode-se seguir a analise de como &@& @flica ao mundo das transacdes publicas.

1.3.2 Arranjos publicos

A partir da década de 1980, houve um movimento idersificacdo dos arranjos
publicos, com o aparecimento de novas formas dena@acdo, como privatiza¢des, agéncias
reguladoras, abertura de mercados para compepaé®rias com a iniciativa privada, dentre
outras.

Essa diversificacao reflete a tentativa do setdlipd de avancar em qualidade e
economicidade no cumprimento dos diversos papé&shsusao atribuidos, como de provedor
de servicos publicos, infraestrutura, entre outfgeesar de Williamson (1976) ter feito um
estudo da aplicacdo da TCT para o setor publicanmso de um caso de concorréncia para
contratacdo de concessionaria de TV a cabo na a@é&md0, apenas mais recentemente os
estudos sobre o tema se multiplicaram. Williams#9{, 1999) s6 voltou a aborda-lo duas
décadas depois, trazendo novas contribui¢cfes ia garsua analise das transacoes realizadas

pelo Departamento de Estado americano, classiBoaatao “transacdes soberanas”.
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A transicdo dos conceitos relacionados aos arrgmjoados para o mundo do setor
publico exige uma profunda reflexdo. A forma deamigacédo das atividades organizacionais
no setor publico deve levar em consideracao fatixessos daqueles do setor privado, o que
inclui reflexdes sobre o conceito de eficiéna@egountabilitye probidade. Os objetivos e a
forma de atuacdo das organizagfes do setor piBhiccaracteristicas peculiares, que exigem
um olhar especifico. Esta impressédo é ratificadaaptores como Moe (1984, 1990), Lane
(1995), Dixit (1996) e Frant (1991, 1996) cujosathos serviram de inspiracao para o artigo
de Williamson de 199%ublic and Private Bureaucracies: a Transaction CBsonomics
Perspectivee ressaltam a importancia da TCT para a analigeestdes fundamentais ao setor
publico, como burocracia, desenho organizacionedcgsso de formulacdo de politicas
publicas, privatizacdo e as diversas formas deaigé® publico-privada.

O trabalho de Williamson de 1999 foi pioneiro naté¢iva de fazer a reflexdo acerca
da aplicabilidade dos arranjos privados no mundsetior publico. Segundo Gernuten (2009),
o artigo de Williamson (1999) é resultado do amedunento refletido na obra de 1996e
Mechanisms of Governanocem que considera que 0s arranjos institucionaisg@zao por um
deles soO pode ser entendida por meio de uma comaigdise, que envolve ndo apenas fatores
econbmicos, mas também legais e organizacionaiis@issdo em torno das peculiaridades
presentes no setor publico € resultado dessa tagéba

Williamson (1999) destaca 3 tipos de arranjos jgoklique podem ser comparados ao
trio mercado/hibrido/firma. S&o elegrivatizacaq aregulacédoe aagéncia publicaNo artigo,
faz uma analise dos atributos adicionais aplicageissetor publico e de que forma eles
impactam na escolha pelo arranjo mais adequadoa H&stussdo serd aprofundada
posteriormente. Antes, porém, faz-se necesséricadagatacdo de alguns conceitos ja tratados

anteriormente para o mundo do setor publico.

1.3.3 Atributos de uma transacao publica

A primeira reflexdo refere-se a transacao publingjade basica fundamental para toda
a discussdo que se seguira. Segundo Gernuten (R0®®, traducdo nossa), “a principal
preocupacdo das transagfes do setor publico é&egarde servigos publicos”. Williamson
(1999), por sua vez, as descreve como a prestagdemicos com foco em problemas

continuos, com alternativas de fornecimento lintutpdlo mercado.
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Segundo Cavas (2000), ha trés papéis envolvidésrnecimento de servigos publicos:

0 consumidor do servico (Que o obtém ou o recebgyodutor do servico (que produz e
entrega) e o provedor do servico (que escolhe duboo do servico). O provedor do servicgo,
que sera quase sempre um ente do setor publi@paeatla com a mesma deciséo a ser tomada
na analise dos arranjos institucionais privadosigrar ou produzir internamente?

Como visto anteriormente, autores como Moe (19840}, Lane (1995), Dixit (1996),
Frant (1991, 1996), Williamson (1999) e Dollery Q20 destacaram as peculiaridades das
transacdes no setor publico, conferindo a eldsuats adicionais aqueles previstos nos arranjos
privados elencados por Williamson. Dentre elestadesn-se a qualidade, a mensurabilidade
dos servicos e a probidade.

Williamson (1999) destaca a probidade — resumidaoca lealdade a lideranca e a
missdo, ou como a obrigatoriedade de retiddo eecaoadorismo na conduta e de obediéncia
ao comando e as regras estabelecidas — como Umtatespecifico para determinado tipo de
transacdo publica, as chamadas transacfes sobefaisastransacdes, por sua vez, sédo
caracterizadas como irrevogavelmente de competéaciastado, atividades que apenas ele
pode desempenhar, pois tém especial necessidgueligade e/ou oferece riscos a seguranca
nacional. Sdo exemplos as relacdes exteriores,iss@mnde moeda, o judiciario e a defesa
nacional.

Em uma tentativa de avancar na reflexdo acercaattdsutos que definem uma
transacado publica, Williamson (1999) sugere, aintaa classificacéo incipiente do tipo de
transacdo com base nos atributos controle de cusspecificidade e probidade, o qual é
apresentado no Quadro 1.2.

Segundo o autor, a presenca de especificidadévds atprobidade requer arranjos com
mais controles e menos incentivos, que garantaghaoionamento de longo prazo e evitem o
desvio de condutas. Por outro lado, quando a ndeeesde controle de custos € a maior
preocupagéao, arranjos com maiores incentivos s@ n@eomendados. Desta forma, para as
relacdes exteriores, que possuem pouco contradasdes, mas alguma especificidade humana
e grande preocupacao com probidade, o arranjosdeala agéncia publica. Para as transacoes
de compras do Ministério da Defesa, que possuenifisafiva necessidade de controle de
custos e grande especificidade, tendo a probidae® pouco relevante, seria mais indicado
um contrato de longo prazo (uma forma de regulacRaya organizar as transacodes
relacionadas a cobranca de impostos, WilliamsoA9,1p. 339) destaca que seria necessaria

uma “andlise mais detalhada”, mas sugere algum dgaegulacdo. Para transacfes de
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suprimento de escritorio, com grande presséao mantaate de custos, o0 arranjo mais adequado
é claramente o mercado. Por fim, o sistema prisiongor ter grande especificidade fisica e

algum risco de probidade, pode ser atendido podngdio publico.

Quadro 1.2 — Riscos contratuais em diferentes tipate transacoes

Riscos contratuais

Composicao da Controle de Especificidade )
P - ¢ P k Probidade
transagao custos dos ativos
Relagdes exteriores + + ++
Compras Ministério da Defesa ++ ++ 0
Suprimento de escritdrio + 0 0
Cobranca de imposto de renda + 0 +
PrisGes + ++ +
1Ativos fisicos
++ = forte
+ = semiforte
0 = fraco

Fonte: Williamson (1999, p. 339, traducéo nossa)

Genugten (2009) defende que os atributos citadesiarmente, como mensurabilidade
e probidade, por exemplo, devem ser alocados detdso trés classes destacados por
Williamson para o setor privado (especificidadesenteza e frequéncia), ndo devendo ser
considerados como novas categorias. Destaca, aatengjue a descricao e a relevancia de
cada um deles devem ser reconfiguradas para oxtorde setor publico. Nesse sentido,
merece especial atencao a incerteza. Ela temrareatdes do setor publico, maior relevancia
do que a especificidade, porque “the governmettieaservice provider can never permit that
public services are not provided and public inter@®t guarantee8{GENUGTEN, 2009, p.
62). A autoridade proveniente da prerrogativa déemsor do interesse coletivo fornece

vantagens legais ao setor publico que tornam at@rzenas transacdes publicas um atributo
fundamental.

849 governo, como provedor dos servi¢os, nunca pedmitir que ele ndo seja prestado ou que o irgengdblico

ndo seja garantido” (GENUGTEN, 2009, p. 62, tradugdssa).
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De acordo com o autor, é possivel dividir didatieate o atributo incerteza em dois
tipos: a incerteza comportamental e a incertezaieartgh. A comportamental esta ligada a
possibilidade de atuacéo oportunista na relacasep-produtor. Nela, ha dois componentes
que se complementam: primeiro ha a dificuldade efenid e medir a qualidade do servico
prestado, tema abordado por diversos autores,edelles Donahue (1989), Coles and Hesterly
(1998), Marsh (1998), Grout and Stevens (2003),Biagt (2003), Thynne (2003) e Richman
and Boerner (2006). Esta dificuldade torna-se nmentuada quando acrescenta-se a
necessidade de probidade inerente a atuacao duesi@éblicos.

A probidade é relevante porgue o tomador de deais@etor publico esta atrelado, por
lei, a seguir alguns principios que o fazem assuominos riscos que 0s agentes privados. Ele
nao pode prescindir de garantir o interesse pubdéistando passivel de penalidades diversas,
que podem ser san¢fes administrativas — por mepabessos de improbidade que podem
gerar danos morais e perda do emprego — ou desgasiticos. O agente publico, via de regra,
atribuird maior importancia a reducdo de riscogjde aos ganhos de custo beneficio, uma
|6gica distinta da que segue o agente privado es decisdes.

O componente comportamental da incerteza assun@téngia, portanto, na medida
em que o agente publico precisard ser mais ciiena escolha do prestador, assim como
contar com bons instrumentos de medicdo da quai@éada disponibilidade dos servi¢os
prestados, de forma a garantir sua adequada execBo& outro lado, o agente privado
procurara mecanismos para reduzir a incerteza da\wdo fato de que o agente publico tem
maiores poderes na relacdo porque assume um magefehsor do interesse publico.

A incerteza ambiental, por sua vez, diz respeitopevisibilidade do ambiente em que
a transacgdo ocorre, sobretudo aquela relacionalga@rnantes, que frequentemente levam
mais em conta aspectos politicos do que estritarema@nomicos. Fica claro, portanto, que a
incerteza, nas transacodes publicas, assume umqgeaped! na analise e escolha do arranjo mais
adequado.

Uma vez descritas as peculiaridades das transpgbésas, passar-se-a a descricdo das

particularidades dos arranjos publicos e a fornmaceles se diferenciam dos privados.

1.3.4 Tipos de arranjos publicos e suas caracteristicas
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Como dito anteriormente, Williamson (1999) elenés tipos de arranjos publicos: a
privatizacdo, a regulacéo e a agéncia publigarivatizacdo- também chamada de burocracia
privada pelo autor — representa a possibilidadesetwico publico ser prestado por uma
organizacao privada, ou seja, pelo mercadeghlacéq por sua vez, representa a opgao por
uma estrutura hibrida, em que o setor publicozaalm contrato de longo prazo com uma
instituicdo privada, com previsdo de reembolsolgens custos e riscos, em que ha um ente
regulador que realiza 0 acompanhamento do consatogontrole e renegociacdes. Por fim, a
agéncia publicaepresenta a tradicional estrutura de burocradiiga.

Segundo Williamson (1999), os baixos incentivos meficiéncias ligadas a burocracia
publica séo resultados de escolhas deliberadaspcolojetivo de mitigar riscos inerentes as
atividades e servicos prestados no setor publiegepa, ao tipo de transacdo. A TCT vé a
agéncia publica como uma estrutura de governanga qdequada para alguns propositos e
inadequada para outros. E preciso, portanto, eetefl)l para que tipo de transacdes ela é
apropriada e (2) qual é a sua posi¢ao dentro tlensgsecondémico (WILLIAMSON 1999, p.
307).

Williamson (1999) destaca a existéncia de seisstige transacdes publicas — de
aquisicao, redistributivas, regulatérias, soberamdacionadas ao judiciario e de infraestrutura
— cada uma delas com caracteristicas propriaseiiencentrou nas que denominou transacées
soberanas, aquelas com especiais necessidadesbitage e que podem ter consequéncia na
seguranca do Estado, como relacdes exterioresaradj de inteligéncia e de fornecimento de
moeda. As transacfes soberanas séo escolhidastede e suas caracteristicas que sugerem
s6 poderem ser realizadas pelo Estado. William$889) explica que, por serem Obvias, esse
tipo de transacao permite que sejam mais facilmeisigalizadas as explicacdes para sua
adocéo, o essencial para seu entendimento.

Para analisar esse grupo de transacoes, Willia(@989, p. 315) introduz o que chama
de “remediableness criterion” um critério para comparar diferentes arranjositutsonais
utilizados para um determinado tipo de transagéguisdo esse critério, um arranjo existente
€ presumido eficiente se ndo ha melhores alteasmatwaveis que possam ser descritas e
implementadas com ganhos liquidos. Isso porquengpa@cado com modelos ideais em
contextos de alta complexidade é dificil. Por tfd<ritério da “remediabilidade”, esta a ideia
de que arranjos existentes no mundo real provaveémsobreviveram a uma competicdo

institucional comparativamente a outras opcfes.mmos que seja comprovada que esta
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disputa foi seriamente prejudicada em sua origeamramjo real deve ser estudado com respeito
(WILLIAMSON, 1999, p. 316).

Williamson (1999) ainda argumenta que, para qumsgare um modelo hipotético a
um ja existente, é preciso que sejam levados erna aos custos de instalacdo da nova
alternativa, todos aqueles custos envolvidos paeasg substitua o arranjo atual. Sem isso, a
comparacao é seriamente comprometida.

As caracteristicas dos trés arranjos citados pedéesinida de acordo com o quadro a

seqguir:
Quadro 1.3 — Atributos dos arranjos institucionaisdo setor publico
Arranjos institucionais
Privatizacéo Regulacdo  Agéncia publica
Instrumentos
Intensidade dos Incentivos ++ + 0
Burocratiza¢ao 0 +? ++
Atributos de performance
Autonomia Adaptativa ++ + 0
Integridade Adaptativa 0 + ++
Regime contratual
Autonomia executiva ++ + 0
Seguranca no emprego 0 + ++
Regime de Solucdo de controvérsias ++ + 0

Fonte: Williamson (1999, p. 336, traducdo nossa)

De acordo com o quadro, 0s instrumentos a seretindes sdo a intensidade de
incentivos e o nivel de burocratizacdo. A intend@dde incentivos diz respeito ao grau com
que uma parte se apropria dos ganhos obtidosiagmdeus esfor¢os; a burocratizagao refere-
se a quantidade de controles administrativos (@enu@009). Os atributos de performance
dizem respeito a forma como o arranjo se adaptandancas no ambiente em que se encontra.
Assim, um arranjo pode ter maior autonomia adatatjue quer dizer que ele tera liberdade
para tomar as decisfes sobre como reagir as mgjangcer maior integridade adaptativa, que
significa que a adaptagéo ocorrera de forma integreoordenada.

Por fim, o regime contratual trata dos mecanism@sgarantem o funcionamento dos

instrumentos e resolvem eventuais controvérsiafliaviison (1991) ja havia detalhado esse
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atributo para transacdes privadas, destacandcegiaetipo de arranjo precisa ser suportado por
um diferente regime contratual. O mercado utilizagime classico, caracterizado pelo uso do
sistema judiciario tradicional. Se houver necestdde adaptacdo, a contraparte pode ser
trocada, pois ndo ha ativos especificos envolvi@oegime neoclassico, que tem como base
salvaguardas contratuais ou instancias arbitrasveabilizam a continuidade da relagéo, € o
regime encontrado nos arranjos hibridos. J4 arljigeg usa o regime de forbearance, em que
0S instrumentos e as controvérsias sdo garantidesadvidos internamente por meio da
hierarquia.

No caso das transacdes publicas, Williamson (19a8)6e dividir a analise do regime
contratual em trés componentes: o grau de autondasdomadores de decisdo (autonomia
executiva), o nivel de blindagem que os colaboexldém na execucdo de seu trabalho
(seguranca no emprego), e a estrutura onde sadwidesoos conflitos (regime de solucéo de
controversias).

No quadro 1.3, Williamson (1999) classifica os @ajoa de acordo com os atributos
citados acima. O arranjo Privatizacdo tem prep@miest de incentivos com relacdo aos
controles administrativos representados pelo geabutocratizacéo. Isso faz com que tenha
mais autonomia que integridade no processo de agiaph mudancas. Sendo assim, tem alto
grau de autonomia executiva e pouca seguranca poegme exige a existéncia de uma
estrutura externa formalizada para solucéo de @efrisias. O arranjo Regulagéo, por sua vez,
tem um equilibrio entre incentivos e controles,ue germite que tenha graus moderados de
autonomia e integridade adaptativas. Para issdaamm patamar limitado de autonomia
executiva, relativa segurangca no emprego e umatesirde resolugéo de conflitos para os
casos em que isso for necessario. Por fim, o aridggncia Publica é caracterizado por alto
indice de burocratizacdo, com baixos incentivaso &z com que tenha forte integridade
adaptativa e fraca autonomia, tornando desnecasasd@xisténcia de estruturas formais para

solucdo de controvérsias. Ha pouca autonomia dxaa@igrande seguranga no emprego.

1.4 Conclusdes

O capitulo procurou trazer os principais pontos dgfnem o referencial teérico que
permeard a discussao acerca da utilizacdo do @rR#lP para a construcdo e operacdo de
servicos nao pedagogicos de escolas publicasootgeestudo deste trabalho. Foi abordado,

inicialmente, o contexto da ciéncia econdmica era gé insere a Teoria dos Custos de
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Transagao, posicionando-a como uma teoria dired®oaa estudo dos arranjos institucionais,
terceiro entre os quatro niveis de analise detingdes citados por Williamson (1998):
Enraizamento social, Ambiente institucional, Ara@njnstitucionais e Alocacdo de recursos.

No terceiro nivel, é estudado o “jogo em acéo”,seja, 0 conjunto de regras que
estabelece como se dao o0s processos de cooperam@Peticado entre os agentes econdmicos
(DAVIS e NORTH, 1971), dado um determinado conjuiéonormas — formais e informais —
mais abrangentes, como séo caracterizados os thiee?s Foi visto que a op¢ao por esse nivel
de analise se deu por ser um campo de pesquisproaigssor (FIANI, 2013) em comparacao
com as demais linhas de pesquisa das instituigdesum lado, o estudo dos ambientes
institucionais tem chegado a resultados inconabssigomo destaca Fiani (2013). De outro, a
literatura que analisa as instituicdes sob o pdetuista da alocacdo dos recursos, baseada na
Teoria do Equilibrio Geral, igualmente apresenliaafaao desconsiderar as dificuldades de se
alcancar e de se manter os mercados competitifasiydades estas motivadas pela existéncia
de retornos crescentes de escala, assimetriasnad@nais, bens publicos, externalidades,
dentre outros (FIANI, 2011).

Foi destacado que a Teoria dos Custos de Trangd€ab) apresenta um prisma
interessante para analise do processo de desaneald. Ela parte de uma critica a economia
classica realizada por Coase (1937), demonstramelon@ presenca de custos de transacéo, ou
seja, em um cenario real, 0 mecanismo de precose@@ssariamente leva & melhor alocagéo
dos recursos. Coase (1937) sugere a existénciaisienbdos de producdo antagdnicos, que
geram maiores ou menores custos de transacao aspkendio contexto em que estéo inseridos.

Ao retomar a discussao proposta por Coase, Wilban{4985) assimila a ideia de
Commons (1931) de que a transagdo deve ser a endta@nalise da ciéncia econdmica.
Williamson (1985), no entanto, adota um conceitésraeplo de transacéo, considerando néo
somente a troca de ativos e direitos entre empresas também aquelas que ocorrem no
interior de uma mesma organizag&o, entre atividadesdmicas distintas. E esse conceito,
central na TCT, que permite a comparagao entraejagastitucionais.

Os custos de transacéo seriam, portanto, aquetesreletes da transferéncia de um
ativo entre duas interfaces, o que envolve, alés destos de producdo, todos aqueles
relacionados ao planejamento, a coleta de inforesadiversas, a pesquisa de fornecedores, a
negociagcdo e a elaboragdo de contratos, & mensueagéd monitoramento do produto ou
servico prestado, e a renegociacdo ou a adaptagsiotedmos inicialmente acordados

dependendo de acontecimentos néo previstos.
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A TCT defende, portanto, que a organizacdo da@uniandeve se dar com o objetivo
de reduzir os custos de transacdo. Isso sO6 é aldansegundo a teoria, se houver um
alinhamento entre o arranjo institucional e a tgée que ele pretende realizar. E a Hipétese
do Alinhamento defendida por Williamson (1998),iadeentral da TCT. Para tanto, sera
necessario conhecer os atributos da transa¢aoa rdogos.

Por trds da caracterizacdo de transacfes e arrégijas pela TCT, estdo dois
pressupostos sobre a natureza humana: a raciaraliti@itada e o oportunismo. A
racionalidade limitada é defendida por Simons (1@®mMmo critica a teoria classica de que o
homem age sempre racionalmente. Segundo Simong)(k5pessoas tém a intencao de ser
racionais, mas isso nao € possivel porque as iafgies ndo estao todas disponiveis e, ainda
que estivessem, seria impossivel acessa-las e spml@as completamente. O segundo
pressuposto é o de que o homem é oportunistajaekeagira, sempre que possivel, em busca
do interesse préprio, se necessério lancando mprateas que prejudiquem a contraparte.

Torna-se, entdo, indispensavel que sejam levadosoata 0s impactos da existéncia
desses pressupostos nos custos que cada arragja eosindo executa uma transacao.
Williamson (1985) cita trés atributos para a aedlda transacdo: utilizacdo de ativos
especificos, grau de incerteza e frequéncia. Atdapgecificos sdo aqueles necessarios para a
realizagdo de uma determinada transacao, masejteres utilizados em uma outra atividade
distinta, perderdo valor ou utilidade. A incertezer, sua vez, € um reflexo da dificuldade em
se prever o comportamento dos agentes e as mudgueascorrerdo no ambiente, as quais
exigirdo alguma forma de adaptacéo. Por fim, aieqgia refere-se ao volume e periodicidade
em que a transagao ocorre.

Os arranjos, por sua vez, também se diferencianalgomas caracteristicas, como a
combinacgéo entre incentivos e controles e a fomnaocse adaptam a mudancas. O arranjo de
mercado possui uma combinacdo com muitos incentivodamentalmente a possibilidade de
apropriacéo do lucro e de ascensao na carreiral@$p controles administrativos, uma vez
gue tém liberdade plena de decisdo. Desta fornsmasomo sdo capazes de se adaptar
trocando rapidamente a contraparte, tém dificuldadeealizar adaptacdes que necessitem de
coordenacao e cooperagao, uma vez que nao contarticos compartilhados, tampouco uma
estrutura capaz de realizar a coordenagdo dasddeci8 utilizacdo dos mercados é mais
indicada para transa¢cées com pouca especificidaalgue a inexisténcia de controles e
mecanismos de cooperacdo ndo gera custos de &andsgo porque, caso algum tipo de

adaptacao seja requerida, sera possivel trocaramarte na transacao, pois os ativos podem
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ser utilizados em atividades distintas daquelaa parquais foram originalmente destinados.
Nesses casos, a incerteza também nao sera prolpeimdavendo necessidade de adaptacéo,
essa se dard autonomamente sem maiores probleara@mPo acesso ao mercado € mais
indicado para transa¢des com pouca frequénciaypargnercado possui economias de escala
guando comparadas ao custo para produzir interrtamen

J& o arranjo hierarquico, em que as transacOeafpradas no interior de uma firma,
posSsui poucos incentivos e muitos controles. Nedepoucas recompensas individuais aos
esforcos e pouca autonomia para adaptacoes; porladb, a hierarquia garante, por meio de
um centro estratégico com poder sobre ativos es@ieside ambas as partes, uma série de
controles que a permitira responder a mudancagrdefcoordenada. Assim, € mais indicado
para realizar transacfes com muitos ativos espesjfpois, ao assegurar a manutencao do
vinculo, da4 a certeza da realizacdo dos ganho®tpdys inicialmente, evitando que os
investimentos nos ativos sejam perdidos no casondgesfazimento do negécio. E igualmente
adequado para realizar as mudancas exigidas poieted de incerteza, porque possui
mecanismos que garantem a cooperacao e a velocidadenada de decisdo. Com relacéo a
frequéncia, pode-se dizer que se alinha melhor tcansacfes em grandes quantidades, que
permitam escala suficiente para justificar a agésida estrutura necesséria para se produzir
internamente.

Os arranjos hibridos, por sua vez, envolvem atuesompartilham ativos e decisdes.
Como combinam incentivos e controles, se adaptatdnama ou coordenadamente,
dependendo da necessidade. Também contam com uro estratégico para promover a
coordenacao e realizar a gestao dos ativos, deasstesultados compartilhados. Dependendo
da forma como tal centro € estruturado, no entagcarranjos hibridos podem apresentar
dificuldade para se adaptarem com a velocidadess@da a uma mudanca de ambiente, razéo
pela qual, segundo Williamson (1991), ndo séao amops para realizar transacdes com grande
incerteza. S&o mais indicadas para aquelas comagéib moderada de ativos especificos.

Por fim, o capitulo trata ainda da transposi¢adocdoeeitos da TCT para o0 mundo das
transacdes no setor publico. Por terem atribut@srims, as transacdes também serdo mais bem
executadas por arranjos com caracteristicas adaptadssas peculiaridades. E o caso da
incerteza, atributo que, no setor publico, assuigeifieativa relevancia. As transacdes
publicas, por um lado, estdo sujeitas a um compgenambiental maior de incerteza,
representado pelas instabilidades do jogo poliBow.outro, ha um componente associado ao

risco de improbidade que influencia fortemente @afigaracdo das transacdes. Assim, serao
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necessdarias estruturas apropriadas a minimizac@be désco quando ele for mais
representativo.

Williamson (1999) destacou a existéncia de tréngus: gorivatizacdq quando o setor
publico opta por repassar integralmente ao seieagw a execucao dos servicosegulacaq
quando ela ocorre por meio de um contrato de Ipngpo em que ha reparticdo de riscos; e a
agéncia publicarepresentando a estrutura vertical da administragBlica, em que ela prépria
realiza a transacao internamente. O alinhamentamiasjos publicos segue um pouco a ldgica
daquela dos privados (mercado/hibridos/firma):igagizacdo — que tem maiores incentivos,
pouca burocratizagdo, maior adaptacdo autbnomaieapategridade adaptativa, contando
ainda com autonomia executiva, nenhuma seguranganpoego € um robusto regime de
solucéo de controvérsias — € mais apropriada pansacdes com pouca especificidade; a
regulacdo — que consiste em uma combinacdo detivaere controles moderados, com
integridade e autonomia para adaptacdo e execugdoivel médio, pouca seguranca no
emprego e regime de resolucédo de conflitos apesr@sapmente estruturado € mais eficiente
em transacfes com especificidade moderada; a agégiica, por sua vez — que conta com
poucos incentivos e muitos controles, tem integiedadaptativa e pouca autonomia para
execucao e adaptacdo, muita segurangca no empregpreésa de um regime externo de
solucdo de controvérsias pois ela se da no intddarranjo — adequa-se melhor a transagées
que necessitam de ativos especificos. Quando satgaa contar com ativos especificos e alto
grau de incerteza, podera ser necessario utilim@njas com mais controles e menos
incentivos, com o objetivo de minimizar os riscosavidos. Nesses casos, é fundamental que
se trabalhe na reducao das incertezas tanto payattante quanto para o contratado, uma
vez que este incorporara os riscos envolvidos egopcobrado.

Por fim, a frequéncia também deve ser levada esideracdo, uma vez que os ritos de
contratacdo tanto de empresas prestadoras quantaaide-obra para realizacdo da transacao
internamente sdo complexos e custosos.

Assim, chegamos a um referencial te6rico que nooeipgi analisar o caso objeto deste
estudo: a PPP para construcdo e manutencao dasedeafta tanto, sera necessario levantar os
atributos do tipo de transac&o em questéo e dojapeoposto e suas consequéncias em termos
de custos de transacdo. Antes disso, entretantgpdulo seguinte discorrera sobre as
caracteristicas do arranjo PPP, contextualizando osigem tedrica e histérica, a fim de
enquadra-lo em um dos tipos elencados por Williaam(d®99): privatizacao, regulacéo ou

agéncia publica.



52



53

2. PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS COMO UM ARRANJO PUBLICO DE
REGULACAO

Neste capitulo pretende-se desenvolver o argunumtque a PPP é um arranjo de
regulacdo e, portanto, hibrido, segundo a class#ic utilizada por Williamson (1999). Para
tanto, sera feita uma diferenciacdo a respeitosapsficados que o termo parceria publico-
privada pode assumir, trazendo a tona a origerariiatdo termo em seu sentido estrito. Em
seguida, partir-se-4 para a descricdo do marcduicisnal que baseia as PPPs no caso
brasileiro, 0 que auxiliard a delimitar mais suagacteristicas. Com isso, estardo presentes
todas as condi¢cdes necessérias para que seja feitguadramento da PPP como um arranjo
de regulacéo. Na parte final do capitulo, portasgodio analisados os atributos do arranjo PPP
para que sejam comparados com a classificacamadii por Williamson (1999), visando a

alcancar o objetivo do capitulo.

2.1 PPPs em sentido amplo e estrito: definicdo e origehistorica

O termo Parceria Publico-Privada (PPP) tem doisiden distintos: um amplo e um
estrito. O sentido amplo se refere a qualquerdgassociacao entre o setor publico e o privado.
Hodge e Greve (2007) citam cinco exemplos: (i)tj@entures para produzir conjuntamente
bens e servicos, com compartilhamento de riscae estatores; (ii) contratos de longo prazo
de infraestrutura, com especificacdo detalhadautfmits; (iii) redes de politicas com relagbes
informais entrestakeholders (iv) desenvolvimento de projetos entre sociedadal e
comunidades locais; e (v) projetos de intervenghana e desenvolvimento econémico.

No sentido estrito, o termo assume internacionaengpublic-Private Partnership
acepcao relacionada a uma estrutura contratuabrago Iprazo, voltada para a criacdo e
operacgdo de infraestrutura, ou prestagéo de serpigaicos. O embrido do conceito no sentido
estrito tem origem no programa britanico de paaselancado em 1992, Rrivate Finance
Iniciative (PFI), cujo objetivo principal era criar uma afltativa para viabilizar projetos de
interesse publico através do financiamento privadariacdo do PFI se dd em um contexto de
restricdo aos gastos publicos existente na Eur@paeéa, em virtude da influéncia da corrente
neoliberal e da implantacdo do euro (FIRMINO, 2011)
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O PFI pressupde a utilizacdo de uma estrutura rEndiamento chamadaroject
Finance,que se se consolidou em todo o mundo como uma ajeciiwanciamento de projetos
baseada na alavancagem de recursos financeietglo, na alocacéo e mitigacéo de riscos
para empreendimentos de grande porte. De acordo Eom (2007), as principais
caracteristicas doProject Finance sdo (1) a segregacdo do empreendimento — e
consequentemente de suas responsabilidades — oessdatividades desenvolvidas pelo
patrocinador via criacdo de Sociedade de Prop&sgecifico (SPE); (2) a alavancagem
financeira por meio de macica participacéao de firmanentos; (3) a utilizacdo de recebiveis e
dos ativos do empreendimento como garantias paigipem substituicdo a garantias
tradicionais como hipotecas, aliena¢des fiduciagaais e fiancas; e (4) o estabelecimento de
uma rede de contratos com delimitacéo e alocagdiasctios riscos.

A Figura 2.1 , apresentada por Borges e Faria (30(251), mostra por meio éeoject
Finance de um empreendimento hidroelétrico a complexidgde envolve este tipo de
operagdo. A SPE é criada com o propésito de viaik estruturar a participacdo de todas as
partes interessadas. Dentre elas estao: os pémgete debéntures, que séo titulos de divida
emitidos para levantar fundos para o projeto; amtas, atores com participacdo acionaria e
interesse direto na renda potencial do negdciopdeP Concedente, ator publico que esta
contratando a PPP e é responsavel pela prestac&erdgo a ser oferecido pela SPE;
fornecedores, construtores e operadores, contsatagara diferentes papéis no
empreendimento, podendo ser empresas de grupivgatisseguradoras, que Sao responsaveis
por segurar os direitos dos diversos atores erdadyiusuarios, que comprardo a energia
produzida; oTrustee(ou agente fiduciario), responsavel por administrfluxo de caixa do
empreendimento, incluindo recebimentos e pagamessasstituicoes financiadoras (bancos,
agéncias bilaterais e multilaterais, fundos de enfindos de investimento etc.), dentre as
quais esta o Banco lider, responsavel por coorgemamtagem da estrutura de financiamento,
0 que abarca a negociacao das condi¢fes e a obh@mcicumentacdo necesséria.

A base d&Project Financeé, portanto, a alocacao dos riscos entre tod@tovss por
meio de contratos. Borges e Faria (2002, p.250pdas ainda a existéncia de outros atores
que assessoram o0s citados acima. Um deles é o l@on&inanceiro, normalmente
representado por um banco comercial com reputag@onacional, que tem a funcao de
“instruir os acionistas quanto aos riscos envolyid@uais seriam os instrumentos e as fontes

de financiamento que poderiam mitiga-las”. Alémedelhd a figura de duas assessorias
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independentes, uma de engenharia para as questiiEss do empreendimento, e uma juridica

para aquelas relacionadas as complexas andlisesulvatos firmados.

Figura 2.1 — Estrutura de umaProject Finance do setor hidroelétrico

. Poder
Acionistas
Concedente
Debéntures .
Capital
Instituicdes de — Construtores
crédito e D
Financiadores == €— Fornecedores
(Locais e externas)
- Operadores
1 l Seguradoras
: Receitas/Servigos e
Trusteq. - . Pacote de
Recebiveis Produto Final .
N garantias
Conta R. Caugdo de Agdes
onta Reserva Direitos Emergentes
Penhor de Recebiveis
Usuarios Conta-reserva

Fonte: Borges e Faria (2002, p. 251)

A utilizacdo de uma estrutura de financiamento ¢@wos conhecidos e claramente
alocados permitiu o aprofundamento do PFI britdrgoe acontece apenas em 1997, quando é
ampliado e rebatizado dRublic-Private Partnership (PPP), tendo seu foco alterado. Segundo
Brito e Silveira (2005):

[...] o programa tinha por objetivo mudar a forneacthntratacdo de obras e servigos
publicos, saindo da maneira tradicional de aquisi@ ativos para uma légica de

compra de servigos. A busca por alternativas daméimmento permanecia no centro
da questdo, mas o objetivo maior passou a seciérefia na contratacéo de servicos
publicos. (BRITO E SILVEIRA, 2005, p.8)

Além das PFI's, outros tipos de contratacdo endrsetores publico e privado sem a
modelagem d@roject Financeeram contemplados no programa.

O programa PPP britanico no seu modelo PFI tromxa série de inovacdes visando a
atender necessidades diversas daquele momentadusida parte do setor publico, além da
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alternativa aos problemas orgamentarios, traziaoangssa de melhoria na eficiéncia dos
servi¢os publicos, traduzida pelo termalue for moneyuma analise de custo/beneficio do
projeto. Para o setor privado, por sua vez, aBrpéas para a possibilidade de realizar grandes
projetos com mitigacao de riscos, proporcionada liitacdo das responsabilidades, pelo uso
de grupos de investidores e pela previsibilidadiéot® de caixa caracteristica dos monopélios
naturais em investimentos em infraestrutura (CORRED0S8).

Em dezembro de 2012, o Ministério da Economia arigas do Reino Unido, ldM
Treasury publicou uma avaliacédo sobre seu programa de,RIRB®cando erros e acertos do
programa e divulgando a criacdo de sua segunda&gerehamado PF2. Entre 1992 e margo
de 2012, mais de 700 PFI's tiveram seu ciclo fie&moc encerrado no Reino Unido,
contabilizando mais de 55 bilhdes de libras (TRERSU2012).

No Brasil, o termo PPP surge na esteira das re®uainaEstado na década de 1990,
caracterizadas pela necessidade de investimeniaferastrutura apds uma década de crise
econdmica, aliada ao imperativo de corte e incréonea eficiéncia dos gastos e da melhoria
da qualidade dos servigos publicos. Enquanto os 3880, 1960 e 1970 foram marcados por
forte expansao da infraestrutura financiada poppoga forcada, proveniente de recursos de
origem tributéria, dos grandes fundos extra orcaamnes como o PIS-PASEP e o FGTS, e de
titulos de divida, os anos 1980 presenciaram otasgmto dessas fontes e as graves
dificuldades das empresas publicas prestadorasrdess (MARTINS, 1985). A combinacéo
baixo crescimento / inflacdo incessante, aliadawanento das transferéncias para estados e
municipios e dos gastos com seguridade socialdexjpela Constituicdo de 1988, obrigou o
Governo Federal a realizar reformas que possisidm a retomada dos investimentos em
infraestrutura.

Com a criacdo do Ministério da Administracdo e Refodo Estado (MARE), sob o
comando de Luiz Carlos Bresser Pereira, foram ekgailas diretrizes para a reforma gerencial
do aparelho estatal brasileiro, que incluia a anlogprincipios como a gestéo por resultados
e a transferéncia de algumas atividades exercelasgstado para a iniciativa privada.

O Plano Diretor (Brasil, 1995a) recomendava quéivadade de producdo de bens e
servicos deveria ser transferida para a iniciapivigada, sendo criadas, para os casos de
monopolio natural, agéncias reguladoras. Assimnfioiprovadas, nos anos seguintes, diversas
leis que permitiram a constituicdo de um marcollgga possibilitou a gradual transferéncia
de parte significativa da producédo publica de leessrvicos para a iniciativa privada. Dentre

elas estdo: o marco legal das concessfes e peesiidsdservicos publicos; a legalizacdo da
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exploracdo de algumas atividades publicas pelor sgtivado, como o transporte de
mercadorias na cabotagem, a navegacdo interior @mbarcacdes estrangeiras,
telecomunicacdes, portos, rodovias e energia edeta criacdo de agéncias reguladoras de
transportes, energia, telecomunicacdes e aguapdautras.

De acordo com o Banco Mundial (2007), no entantanaor parte dos enormes
investimentos realizados pela iniciativa privadeg(sdo a instituicdo, o Brasil foi o maior
beneficiario de investimentos em infraestruturammdo na década de 1990) foi direcionada
a aquisicao de ativos ja existentes, de forma qu@gio de nova infraestrutura recebeu poucos
recursos.

A partir desse cenario, o governo brasileiro passestudar a ado¢cado das PPPs como
forma de envolver a iniciativa privada na expardg@mfraestrutura. A ideia surgida no fim do
Governo Fernando Henrique Cardoso foi adotadaemmsiasmo pelo Governo Lula, o que
culminou com a promulgacao da Lei das PPPs (Leeffaéd 1.079/2004), que define, para o
caso brasileiro, o significado do termo PPP noiderstrito.

A lei estabelece, em seu artigo 2°, que PPP “étiato administrativo de concessao, na
modalidade patrocinada ou administrativa”. Por esséo na modalidade patrocinada,
entende-se a “concessédo de servigos publicos obrde publicas de que trata a Lei no 8.987,
de 13 de fevereiro de 1995, quando envolver, athdinente a tarifa cobrada dos usuarios,
contraprestacdo pecuniaria do parceiro publico a@oceiro privado”. A concessao

“w A

administrativa, por sua vez, “é o contrato de piEgss de servicos de que a Administracao
Pulblica seja a usuéria direta ou indireta, aindaeanyvolva execucao de obra ou fornecimento
e instalacao de bens” (BRASIL, 2004).

A lei esclarece, ainda, que:

[...] N&o constitui parceria publico-privada a cesgdo comum, assim entendida a
concessao de servicos publicos ou de obras pullegsie trata a Lei no 8.987, de

13 de fevereiro de 1995juando ndo envolver contraprestacdo pecuniaria do
parceiro publico ao parceiro privaddBRASIL, 2004, grifo nosso)

Fica claro, entdo, que no caso brasileiro, a PRPuta significado bem especifico. Em
primeiro lugar, ela € uma concessao publica, oa, sefelegacdo da responsabilidade da
prestacdo se um servi¢co publico, precedida ou edanth obra, feita por concorréncia, por
prazo determinado (BRASIL, 1995b). Em segundo luglaré aplicada apenas em concessdes
que prevejam o pagamento de contraprestacao gergaAdministracdo Publica, seja porque
€ preciso complementar a tarifa cobrada do cidad$wario do servico (modalidade

patrocinada), seja porque o usuario direto ou ébdlie a propria Administracdo Publica
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(modalidade administrativa). A sustentabilidadepdyjeto (ou a falta dela), portanto, € um dos
pontos centrais para o enquadramento de uma caiacessio PPP.

Por fim, a concepcao brasileira estabelece queaeipa privado deve ser responsavel
pela construcéo, financiamento, manutencao e ofe@idas ativos que, posteriormente, podem
ser transferidos ao poder publico. No modelo bigtinesse formato — chamado de DBFO
(design-build-finance-operate- € apenas um entre varios possiveis. No Brisiedada a
utilizacdo de PPPs para a execucédo de obra puhlicafornecimento de méao de obra, ou de
equipamentos, ou ainda de instalacdes de formadigoDesta forma, esclarece Correia (2008,
p. 49): “as PPPs brasileiras sdo espécies da qaalcessao é género. Paradoxalmente, [...], as
PPPs na literatura internacional sdo género doaguabncessdes sado apenas uma — ainda que

das mais relevantes, como as PFI's — espécie”.

2.2 Arcabouco institucional das PPPs no Brasil

A contratacdo de organizacbes privadas para péestde servicos publicos ndo é
novidade no Brasil. Suas primeiras aparicbes datanperiodo colonial nos setores de
assisténcia social por meio de ordens e irmand&@édEIROZ e ALVARENGA, 2006), e do
periodo imperial na infraestrutura através das eohias de estradas de ferro (FROES, 2006).

A regulamentacao legal das PPPs, no entanto, f@itieoda nas Ultimas duas décadas,
no contexto da reforma do Estado do inicio dos &0 primeiro marco legal em que se
baseiam as PPPs em sentido estrito € a Lei F&&1668 de 1993, que normatiza a contratacéo
publica. Além dela, existe a ja mencionada Lei Fd&987 de 1995, que regulamentou as
concessodes e permissdes publicas, permitindo agpeanado um compartilhamento dos riscos
com o setor publico e a contratacdo de longo pr@pmo caracterizado anteriormente e
destacado por Portugal e Prado (2007), havia algelsei das PPPs (de 2004) um vazio
legislativo que (1) impossibilitava que fosse méitia a estrutura econémica das PPPs para a
contratacao de servigcos publicos, até entéo fedagivamente no ambito da Lei 8.666 de 1993
e (2) dificultava a utilizacdo de contraprestacdes oantratacées publicas, impedindo que
projetos que ndo sdo sustentaveis economicameagegue sao importantes estratégica ou

socialmente, por exemplo, pudessem ser objetosodeessdo. Apdés a Lei das PPPs, as

% O autor utiliza termos técnicos da biologia refiées a hierarquia de classificagdo de seres viida, (
dominios, reinos, divisdes, classes, familias, génespécies). Nesse caso, espécies sdo subdripos
determinado género.
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concessoes feitas sem contraprestacdo passaram derseminadasoncessées comuns
diferenciando-se assim desncessdes administrativék) e dasoncessfes patrocinadé?),
os dois tipos de PPPs segundo a legislacéo brasilei

Segundo Correia (2008, p.50 e 51), as principasagdes trazidas pela Lei das PPPs

podem ser assim resumidas:

i. O pagamento condicionado ao inicio da disponilglpado servico (art.
7°) e ao cumprimento de indicadores de desempéxdmos no contrato
(art. 6°, Paragrafo Unico);

ii. A criacdo de garantias para a eventual inadim@éa Poder Publico,
inclusive mediante a instituicdo de Fundo Garantidoja execugdo néo
fica submetida a ordem de inscricdo dos precatar@m¥orme art. 100 da
Constituicao Federal (art. 8°)43;

iii.  Ostep-in-rightsisto é, a possibilidade de o financiador do googessumi-
lo no caso de inadimpléncia do concessionariatimsttipico dagproject
finance(art. 5°, 82°, 1), além da possibilidade de ensisi&iempenho em
favor do financiador (art. 5°, 82°, ) e a legitiade dos financiadores do
projeto para receber indenizagfes por extingadaigaea do contrato, bem
como pagamentos efetuados pelos fundos e emprdatasegarantidores
de parcerias publico-privadas (art. 5°, §2°, Il1);

iv. Obrigatoriedade de criacdo de Sociedade de PropBsjiecifico — SPE
para executar o projeto (art. 99);

v. Licitacdes com possibilidade de inversdo das fakeshabilitacdo e
julgamento das propostas, de etapa de saneameritdhde formais e
leildes em viva voz (art. 10);

vi.  Aplicacdo de reajuste sem necessidade de homolmgag&dministracéo
(art. 5°, 819).

Peci e Sobral (2007, p. 9)) destacam a importag@tgoria, dérés conceitos-chavea
experiéncia britanica para a brasileira: “aumerd@alue for moneytransferéncia de riscos
para o setor privado e avaliacdo por resultada@dosatos”. Na pratica, no entanto, nem todos
foram adotados efetivamente.v@lue for mone¥ um conceito relacionado a ideia de que a
PPP deve ter uma relacéo custo-beneficio maisjeaatpara o setor publico em comparagao
com um contrato convencional ou a execucdo da mddasetor publico. Espera-se, de fato,
que a PPP néo se constitua em uma panaceia digadata todo momento, mas uma deciséo
a partir da constatacdo de que € o formato deatagfio que melhor emprega 0s recursos
publicos para a obtenc¢éo do servigco desejado, etelocho principio da economicidade.

O artigo 10 da Lei das PPPs estabelece que a ebdeyprocedimento licitatorio esteja
submetida a demonstracao, pela autoridade competiEntonveniéncia e da oportunidade da
contratacdo, mediante identificagdo das razdegugtiBquem a opgao pela forma de parceria
publico-privada em vez da concessdo comum. Entoetambora a premissa esteja expressa

na lei, ndo ha no caso brasileiro um instrumenpecfico para se fazer esta comparacéo, ao
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contrario do que acontece internacionalmente. NondRénido, por exemplo, essa comparacéo
se da utilizando-se um indicador comparativo denadoPublic Sector ComparataiPSC),
que permite uma analise quantitativa dos custoadamativas em jogo (PECI e SOBRAL,
2007).

A transferéncia de riscos para o setor privadonbém ndo ocorre satisfatoriamente. Na
opinido de Peci e Sobral (2007), os limites maxia®gparticipacdo publica estabelecidos na
lei (entre 70 e 90% dependendo da regido e da ttwdaecursos publicos) sdo muito altos,
principalmente quando se tem em mente que umaisi@ficativas para a utilizacao de PPPs é
a baixa capacidade de investimento do setor pubAdém disso, devido a problemas
estruturais da economia brasileira, boa parte dojetps € financiada majoritariamente por
meio de bancos publicos, em especial o BNDES.

A avaliacéo por resultadggor sua vez, tem sido uma pratica comum nos atmstide
PPPs, uma vez que faz parte da base tedrica dmlegao. Ao realizar a contratacdo vertical
do servico, da obra a prestacéo de fato, d4-seléile ao parceiro privado para que este busque
a operacao o mais eficiente possivel, visandosadtaelos a serem alcancados que, no final das
contas, € o critério para o recebimento dos pagamgovernamentais.

Por fim, a Lei das PPPs também previu a criacAardedrgdo gestor federal, em
consonancia com o observado internacionalmente, oowbjetivo de definir projetos
prioritarios que serviriam como experiéncias ingc@do modelo. Assim, o Decreto Federal n.
5.835/2005 instituiu 0 Comité Gestor de Parceridlifo-Privada Federal (CGP), com
coordenacdo do Ministério do Planejamento, OrcamenGestdo, e com representantes do
Ministério da Fazenda e da Casa Civil. Foi estaligde ainda, a Comisséo Técnica das PPPs
com o objetivo de supervisionar o igualmente recéado Grupo Executivo em suas
atividades de assessoramento ao CGP. Com isseaegiado um novo arcabouco para
contratacOes por parte do setor publico, as g@aisesumidas por Correia (2008) no Quadro
2.1.

Importante destacar que as concessdes difereneiamsscontratos comuns néo so pela
estrutura financeira, mas também pelos prazosngo®bedecem aos limites da Lei 8.666, de
cinco anos. Ademais, ressalta-se que a Lei das &&grsum valor minimo de 20 milhdes de

reais, em virtude dos altos custos de transacéda gekebracao de contratos de PPPs envolvem.

Quadro 2.1 — Modalidades de contrata¢cdes no setodplico
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PPP (Concesséo| PPP (Concesséo
Administrativa) Patrocinada)

=)

Contrato comum | Concessao Comur|

Servigo Publico Sernvico admlnlstr aty Servico Publico
a geral ou Servico
Econdmico com

) . . . Econbmico sem
Objeto Obra e/ou servico . Publico Econbmico o

sustentabiidade " sustentabiidade

. ] sem sustentabilidade . .

econdmico- financeil N |écondmico- financei

econdmico- financei

Concluséo da obra
(se incluida no PPA
Prazo e 5 anos para Setorial
servicos de natureza

continua

Fonte: Correia (2008, p. 50)

14

Minimo de 5 anos ¢ Minimo de 5 anos ¢
maximo de 35 maximo de 35

Logo apds a Lei das PPPs, em 2005, foi promulgadaiaFederal 11.196/2005,
denominada Lei do Bem, que aplicou algumas dasag@®s trazidas pela Lei das PPPs as
concessdes comuns e aprofundou alguns outros papitodveis a todas as concessdes. Dentre
as inovacOes estdo: a possibilidade de intervedg&diinanciadores na concessatef-in
rights); a inversao de fases do procedimento licitat@iarbitragem como meio de resolucdo
de conflitos; e a cessao fiduciaria de parcelacdéditos emergentes da concessao.

Em 2012, a Lei Federal 12.766, promulgada a pdstiMedida Proviséria 575 trouxe
mais alguns avancos ao marco legal das PPPs. [dedreestao:

* Permissao para que estados e municipios possasaaceSundo Garantidor de
Parcerias Publico-Privadas (FGP);

* Permissao para que o Poder Concedente possa pagamontraprestacao antes
do término da obra, constituindo a figura do apdeteecursos, visando a reducéo
dos gastos com financiamento;

* Aumento, para estados e municipios, do limite daeRe& Corrente Liquida (RCL)
comprometida com projetos de PPPs;

* Alteracdo no calculo de alguns tributos incidensebre as atividades das

concessionarias.

A Lei 12.766/12 se constituiu na ultima a companarco legal em nivel federal. No
entanto, € importante destacar igualmente a exist@e legislacdes estaduais sobre o tema,

algumas anteriores a Lei das PPPs, como as de Marass (Lei 14.686/2003), Sdo Paulo (Lei
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11.688/2004), Ceara (Lei 13.557/2004), Bahia (L&P0/2004), Goias (Lei 14.910/2004) e
Santa Catarina (Lei 12.930//2004). Outras leisdestis surgiram desde entdo e continuam
vigentes naquilo que ndo é contraditério a lei fedéo caso de Minas Gerais, primeiro ente
federativo a ter uma lei sobre PPPs, houve o apaovento, por parte do Governo Aécio
Neves, das discussdes ja existentes no Governo KdDjndo a participacdo do entdo
responsavel pela Unidade PPP federal Luiz Anténi@myde.

Assim, algumas das novidades introduzidas peltetkdral ja haviam aparecido na lei
mineira. Além disso, no caso de Minas, foi pensada uma estrutura institucional que visava
a possibilitar o desenvolvimento das parcerias.ifidaiia o projeto do Plano Plurianual de
2004/2007 “Unidade Parceria Publico-Privada MG’e ¢jnha como acfes a “elaboracdo dos
projetos-piloto de PPP”, a “implantacdo da agéneguladora de PPP em Minas Gerais”, a
“implementacéo de unidade coordenadora PPP/MQGYViabilizacdo da aprovacéo de projetos
de leis especificas” e o “apoio acampiintegrados da UEMG” (MINAS GERAIS, 2004a).
Além dessas acdes, outras foram tomadas até ostdi@s, dentre as quais se destacam a
criacdo de uma cartilha sem carater normatizadataam 1995, e a publicacdo do Manual de
Operacdes em 2008 (MINAS GERAIS, 2008a).

O caso de Minas Gerais ilustra o fato de que apenaarco legal ndo € suficiente para a
viabilizacdo de uma inovagéo institucional tio gigativa como foi a criagdo da PPP. E
imprescindivel uma estrutura institucional complaetag sobretudo naquilo que diz respeito
ao conhecimento acumulado e a credibilidade. Comiesto porque a estruturacdo de um
contrato de PPP € algo de elevada complexidadge,gmeiolve a especificacdo detalhada de
todos os servigos a serem prestados, assim comasigtadores e as ferramentas de medigao,
e 0 levantamento e alocacédo de todos os riscosvaing incluindo os mecanismos de
reequilibrio econdémico-financeiro do contrato. lmo@) portanto, expressivos custos de
transacao, que devem ser levados em conta naaeeiséescolha ou ndo da PPP como arranjo
institucional para a realizagdo daquela ativid@ieanto maior a expertise, maior a capacidade
de o Estado estruturar as operacdes com rapidézaei@ e assim menores os custos de
transacado. A credibilidade, por sua vez, tambémndator crucial para o sucesso das PPPs.
Quando ha falta de credibilidade, o ente privaél@xigir garantias e salvaguardas ou precificar
0 risco, incorporando-o ao preco a ser cobradogrelstacéo do servico.

No caso de Minas, o estado teve que trabalhar s\e@hsss frentes: a expertise foi
estimulada pela obrigatoriedade de sistematizagdanformacdes e pela criagdo de cursos e

faculdades especializadas. A credibilidade, queevasdrranhada por dificuldades financeiras e
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pelo descumprimento de contratos que incluiam uetdachcdo de moratoria, teve de ser
reconstruida com a criacdo de diversos mecanisagess| sobretudo com uma atitude firme,
decidida e reiteradamente reafirmada de respeiton&ratos, controle de gastos e gestéo
profissional.

O panorama do arcabouco institucional que envolvepdantacdo das PPPs no Brasil
permite partir para a analise do primeiro objetieste trabalho: o de caracterizar a PPP como

um arranjo hibrido de regulacdo, segundo Williamd®&99).

2.3 PPP como um arranjo publico hibrido de regulacéo

Para compreender a PPP como um arranjo hibridog@sp, inicialmente, levantar
algumas caracteristicas da PPP com relacdo aquéodtptingue os arranjos hibridos do
hierarquico e do de mercado. Para tanto, o Gréfidona secéo 1.3.4 serd muito util. Ela cita
trés grupos de atributosistrumentos, atributos de performance e regimeratumal.

A primeira diferenciacdo diz respeito aostrumentos intensidade dos incentivos e
burocratizacdo. Como visto anteriormente, a PPRa&forma de contratacdo de longo prazo
em que o Poder Concedente transfere para um can@ss privado a responsabilidade pela
prestacdo de um determinado servico. Para tar@aeekbera do Estado uma remuneragéo
chamada de contraprestacao, a qual sera ou afamtade recebimento do concessionario ou
complementar a uma tarifa cobrada do usuario, quéord caso.

A contraprestacéo sera determinada no contratobam® em indicadores de qualidade
do servigo prestado. Sendo assim, o consorcioga@stio servico tem o incentivo de produzir
0 mais eficientemente possivel — com menores cestoaior qualidade — para maximizar o
lucro. Como na maioria dos casos é responsavelfgzaer a obra e operar o servico, a
concessionaria tem liberdade de organizar seugaki modo que mais a beneficiara.
Investindo em materiais mais resistentes na ca@&irypoderd economizar futuramente nos
custos de manutencéo, por exemplo.

No entanto, tanto a possibilidade de reducéo ds®suwuanto o valor da prestacdo séao
limitados em contrato, diferentemente do que aceni@caso o0 servi¢co fosse prestado por uma
empresa em um arranjo de mercado. A empresa poestaen algumas obrigagbes contratuais
guanto a estrutura de processos e pessoal, comex@mplo, exigéncias de planejamento e
monitoramento, e de composicéo da equipe respdrEdlagprestacao dos servi¢os. Por outro,

h& um teto para o pagamento das contraprestagiesialqual melhorias no servigo ndo geram
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ganhos adicionais. Sendo assim, pode-se consigeearenquanto em uma privatizagao 0s
incentivos seriam fortes, nas PPPs os incentivosni@lerados.

Com relacdo ao grau de burocratizacdo, é preciatisan a estrutura institucional
necessaria para realizar o processo de contragggaim acompanhar o contrato. A burocracia
publica ndo esta, no entanto, na operagcdo do eemwigual € realizado por uma empresa
privada. Sendo assim, o nivel de burocratizacdraaterado a forte, pois apesar de ndo estar
na operacao de fato, esta em seu acompanhamemarg®do setor publico e na prestacéao de
contas por parte da empresa concessionaria.

Sera feita agora a analise ddsbutos de performancé) primeiro deles, a autonomia
adaptativa, caracteriza-se pela liberdade quepatiano arranjo tem para gerir a sua atividade
e adapta-la as mudancas no contexto. Fica clar@adqRP ndo oferece completa autonomia
adaptativa, pois ha restricbes para ambos os lApesar de o ente privado ter autonomia para
gerir a operacdo, ha condicbes definidas no edital limitam sua atuagdo, como padrdes
minimos de qualidade e tetos de cobranca de tgpidagxemplo. Da mesma forma, as mesmas
limitacbes séo aplicadas ao setor publico, que dey@eitar o contrato, inclusive o limite de
alteracéo no escopo dos servicos descritos atamtor se a liberdade para adaptacao é limitada
por controles estabelecidos em contrato, € possizelr que a autonomia adaptativa é
moderada.

A integridade adaptativa, por sua vez, pode sesiderada como a capacidade de as
decisbes dos agentes serem tomadas consistentessenb que Barnard define como
adaptacdo coordenadd&m servicos prestados por uma empresa publisa, @®rdenacao é
facilitada por meio de sua prépria estrutura hggri@a, que permite que ela seja decidida e
implantada rapidamente. Nas PPPs, a adaptacdsgresmo colocado acima, seguir critérios
pré-estabelecidos em contrato ou, em muitos caspaggociada pelas partes. Como sera visto
mais a frente, a negociacdo nem sempre € simgldsengdo inclusive ser levada ao judiciario,

0 que traria custos adicionais e grande demoraaa»seCcucao.

A sequir, sera descrito um exemplo de como seadijptacdo coordenada, caracteristica
da integridade adaptativa. Em uma rodovia objet®[EB, € verificada grande incidéncia de
acidentes com moradores. O prefeito da cidade entreontato com os responsaveis pela PPP
para que seja construida uma passarela, a fimetlecef seguranca a populacdo que habita a
regido. Como a passarela ndo estava prevista m@tmrsera necessaria uma negociacao entre
as partes para o levantamento dos custos do noviggee a forma como estes seréo

reembolsados a concessionaria, se por meio do aonmdm pedagio, exclusdo da



65

obrigatoriedade de outros servigos prestados, pelseaumento da contraprestacao paga pelo
Poder Concedente. A adaptacéo acontece de form@detamla, negociada. A ocorréncia desse
tipo de adaptacao € prevista no contrato, querdatarcomo se dara a negociacdo, bem como
as responsabilidades e os riscos de cada partes Nassivel dizer que o contrato € completo,
gue tudo esta previsto. O que esta previsto énagfop processo e as premissas que baseardo a
negociacéo da adaptacéo coordenada.

Desta forma, em tese, 0 arranjo oferece segutant@para o ator publico quanto para
o privado de que, ainda que ocorram eventos imgtasyihavera continuidade da relacéo, e o
processo de adaptacdo tendera a ocorrer de maapida e eficaz. Como, no entanto,
objetivamente os agentes privados mantém sua indépeia e possuem graus de liberdade na
execucao de seus servicos, pode-se dizer quegaidiatde adaptativa também é moderada.

O ultimo grupo de atributos destacado por William&99) € o doegime contratual
composto por autonomia executiva, seguranca no egope regime de solucdo de
controvérsias. O primeiro deles, a autonomia exexuja foi tratada aqui. Ela € livre na
operacdo da atividade, mas tem algumas limitag@psstas pelo contrato. Com relacédo ao
segundo atributo, a seguranca no emprego, podeasalera-la como fraca, ja que a operadora
dos servigos € uma instituicdo privada. O ultimibato € a existéncia de um regime de solucdo
de controvérsias. No caso das PPPs, a resolug@mfliécos no cumprimento do contrato é feita
por negociacao entre as partes, por uma instaeclbitragem ou por um tribunal judiciario.
Como h& algumas instancias antes que seja necassairer ao sistema judiciario tradicional,
€ possivel considerar esse atributo como sendoraciale

Com base na analise desenvolvida acima, € possineluir que os atributos do arranjo
PPP sao avaliados como, em sua maioria, moder&ksa configuracdo nos permite
caracteriza-lo claramente como um arranjo hibrieloedjulacdo, em que ha uma combinacéo
de incentivos e controles préprios e consideradas& sempre moderados.

Uma vez caracterizado desta forma, € 0 momentaskapa uma apreciacdo aprofundada
do caso em questdo, a PPP para construcdo e apdeagérvicos ndo pedagdgicos de escolas
em Belo Horizonte, a fim de buscar o objetivo candieste trabalho: verificar de que formas
tais incentivos e controles impactam o0s custos rdasacdo e, consequentemente, 0sS

investimentos no setor.
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3. PPPs: PANORAMA NO BRASIL E ETAPAS DE UMA OPERACAO

Os capitulos anteriores descreveram o refereremaicb por trds da andlise de arranjos
institucionais e as caracteristicas do arranjo RR&jsando seu arcabouco tedrico e legal, e
caracterizando-o como um arranjo hibrido de regaaggundo a classificacdo de Williamson
(1999). Este capitulo tem o objetivo de detalhestauturacdo de uma operacao, destacando o
papel dos atores que atuam em tal processo. Aiggs, cho entanto, sera tracado um breve
panorama sobre as PPPs ja realizadas no Braisil,defcaracterizar o nivel de maturidade do

uso do instrumento no pais.

3.1 PPPs realizadas no Brasil

O numero de PPPs realizadas no Brasil, apesar @nsa pequeno quando comparado
a paises com maior tradicdo no uso desse tipodiiimento, vem crescendo a cada ano.
Segundo dados do PPP Brasil, portal dedicado at@iscdivulgar informacgdes sobre as PPPs
no Brasil, até setembro de 2014, somavam-se 65atostcelebrados. Desses, 27 municipais,
37 estaduais e um federal.

Gréfico 3.1 — PPPs por esfera governamental

1,5%

41,5%

56,9%

= Municipio = Estados = Unido

Fonte: Elaboracéo prépria com base em Bompan (2014)
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O Gréfico 3.1 mostra a preponderancia dos entadusss € municipais no uso de PPPs.
Com relacdo aos estados, especificamente, ressatta&rescimento do ritmo de contratagdes
realizadas, que pode ser observado no GraficoBB&2.compara a média anual de PPPs
realizadas entre 2006 — ano da primeira contratac@®012, e a quantidade de operacdes

contratadas nos ultimos dois anos.

Grafico 3.2 — Contratos assinados por ano (esferatadual)

11
8
2,6
Média entre 2006 e 2013 2014*
2012

Fonte: Elaboracao prépria com base em Bompan (2014)
*até setembro

Espera-se que o aprendizado e a experiéncia olaiasnquem a média anual naqueles
entes que ainda nao alcangaram seus limites l¢gada utilizando-se da viséo sobre a esfera
estadual, a Tabela 3.1 traz os 29 projetos codwvatpor estado até 2013, com o objetivo de
mostrar os perfis das PPPs realizadas. Interessatgea diversidade dos projetos junto aos
estados, variedade também notada quando se inosi@nojetos realizados pelos municipios,
conforme demonstra o Grafico 3.3, que compila ogeprs de estados e municipios, por setor.

Vale destacar no panorama setorial retratado nficG1& 3 a baixissima participacéo do
setor de educacao, que teve apenas uma operadéatanm até 2014, justamente a que sera
objeto de estudo neste trabalho: a PPP para coastde escolas municipais da prefeitura de
Belo Horizonte. Setores como o de saneamento eti@@enento de residuos soélidos estdo a
frente no processo de maturacao institucional,ac@t com 16 e 11 operacdes contratadas,
respectivamente. Este ultimo teve seus investinsantentivados pela Lei Federal 12.305 de

2 de agosto de 2010, que instituiu a Politica Nedide Residuos Sdlidos, e deu prazo até 2014
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para que todas as prefeituras do pais dessem fimhamados “lixdes” e criassem estruturas

adequadas de tratamento dos residuos.

Tabela 3.1 — Contratos assinados por estado até 201

Estado Contratos assinados Setor
Alagoas Saneamento
Amazonas Hospital
Saneamento
Hospital (2
Bahia , .osp| al(2)
Estadio para a Copa
Metro
, Estadio para a Copa
Ceara P P

Atendimento ao cidadao

Distrito Federal

Centro administrativo
Habitacdo

Espirito Santo

Atendimento ao cidadao

Minas Gerais

Rodovia
Complexo Prisional
Atendimento ao cidaddo
Estadio para a Copa
Saneamento

Pernambuco

Rodovia
Presidio
Estadio para a Copa
Saneamento

Rio de Janeiro

Estadio para a Copa

Rio Grande do Norte

Estadio para a Copa

S3do Paulo

Metré (2)
Trem metropolitano
Saneamento (2)
Laboratério farmacéutico

Fonte: Adaptado de Pereira (2014) e Bompan (2014).

O depoimento do gerente-executivo da Unidade PPRoderno mineiro, Marcos

Siqueira, ratifica a tendéncia retratada anteriotemguanto ao crescimento da utilizagdo das

PPPs. Deverao ser assinados pelo governo de Merass@proximadamente R$ 4 bilhdes em
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contratos de PPPs até o fim de 2014, valor 20% magaie o total contratado no periodo de
2008 — ano em que foi registrada a primeira PP&stamio — a 2013 (LAGOA, 2014).

Gréfico 3.3 — Distribuicdo setorial de PPPs em estas e municipios

Moradia Educacdo

iy 2% Presidios
0 0

/ 3% .
Rodovias

/ 5%

Agua e esgoto
25%

Arenas

9%

Mobilidade
11%

Residuos
17%

Equipamento
publico
14%

Fonte: Elaboracédo prépria com base em Bonpan (2014)

Por fim, ressalta-se que néo é possivel fazer mdiésa aprofundada do momento que o
pais vive no tocante a utilizacdo da iniciativag@dia em projetos de interesse publico sem levar
em conta também as concessdes comuns, que nadjsfms aesse estudo, mas possuem
caracteristicas semelhantes as PPPs em variodaspsamo o carater de longo prazo e a
utilizacado, via de regra, deroject Financena estruturacao das operagdes. Setores como o de
rodovias, energia, dentre outros, ja contam conefm® ha décadas, com forte presenca do
Governo Federal.

O que se pode dizer € que o pais vive um momergortamte de amadurecimento do

formato PPP. Enquanto alguns setores ja tém exp@®e aprendizado consolidados, outros
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vivem momento de desenvolvimento inicial, como esedlucacdo e de presidios. Nesse
contexto, estudos que permitam conhecer e avaligrimeiros casos realizados tornam-se
fundamentais.

Uma vez feito um panorama das parcerias ja exefenb pais, passar-se-a ao
detalhamento do ciclo de vida de uma PPP, bem cws@tores que atuam em seu decorrer.
Espera-se que o bom entendimento do caminho qoerpeuma operacao dé a base necessaria

para uma analise criteriosa do caso objeto demisallo.

3.2 A construgcao de uma operacao e o papel das estruag de apoio e coordenacgao

A construcao e execucao de uma operacao de PPR&haimo extremamente complexo.
Essa é a principal razado pela qual foi inseridioniéé minimo de R$ 20 milhées para que uma
concessao administrativa ou patrocinada seja cenagld PPP e possa, como tal, utilizar de seu
arcabouco legal. Todas as etapas que dizem respataboracdo de um contrato de PPP
envolvem gastos significativos, ou seja, custogralesacao elevados, que tornam seu uso
proibitivo para operacfes de valores pequenos.

Para entender como se da a constituicdo de umagdigeserdo descritas as etapas que
compdem uma tipica PPP. No decorrer desta tarefap citados os manuais de PPP dos
estados de Minas Gerais e do Rio de Janeiro, umaque Belo Horizonte, municipio
responsavel pela operacao objeto desse estud@osaai instrumento similar. A escolha de
Minas Gerais deve-se ao fato de ter sido o prinestado do Brasil a estruturar uma lei estadual
de PPP e encontrar-se em posicao institucionalcadanna utilizacdo de tal arranjo, com 4
contratos em vigor (MG-050, Complexo Penal, Unidadke Atendimento Integrado e Estadio
Mineirdo) e tendo sido seu programa de PPPs admciamo melhor programa de PPP do
mundo em 2012 (WORLD FINANCE, 2012). O Rio de Jeameor sua vez, embora ja tenha
alguns contratos assinados, representa um estaderd® tradicdo com PPPs, constituindo-se
apenas em um exemplo alternativo, para efeitoudérécao.

Como podera ser visto, as etapas de uma operaga&iodiniformes entre os diversos
entes federativos. Cada estado ou municipio teendézle para definir seu processo interno de
aprovacao e construcdo das parcerias. Sera mosramgyuir uma estrutura basica que
possibilite o claro entendimento do processo.

A secao serd, entdo, dividida em trés partes/etapas

» Estruturacdo da PPP
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» Processo de licitacéo e formalizacéo do contrato

+ Gestao do contrato

3.2.1 12etapa: Estruturacao da PPP

Inicialmente, é importante dizer que os estadosimicipios, via de regra, possuem uma
estrutura de governanca para PPPs minimamentedarpma untConselho Gestog um 6rgao
de assessoria chamadaidade PPP.

No caso de Minas Gerais, além desses, ainda hadksdSetoriais, o Fundo PPP e o
Grupo Coordenador do Fundo PPP, e a Rede PPP.1iEa@uinidade PPRé um 6rgéo técnico
e tem como atribuicbes executar atividades operaioe de coordenacdo, assessorar 0O
Conselho Gestor e disseminar metodologias e camleetdos, o Conselho — 6rgao
inerentemente politico que, na maioria das veees,como presidente o prefeito/governador
ou secretario da casa civil — é responsavel pavape gerir o Plano de PPPs. O Plano de PPPs
representa o conjunto de parcerias aprovadas pmhselho Gestor que serdo em seguida
licitadas. A ideia é que as parcerias constanteBlaoo estejam presentes nas leis e planos
orcamentarios e posteriormente acompanhadas sttatueas de gestdo do ente federativo.

Uma PPP comeca na identificacdo, por parte do odgicadministracdo publica
responsavel por determinada funcdo publica, dolemudd que se pretende enfrentar e das
razdes pelas quais considera a PPP o melhor ampangoresolvé-lo. O 6rgdo demandante
participara de todo o percurso como definidor dmps da contratacao.

A Estruturacaoé todo o processo de estudos, justificacdo, désce configuracdo que
tem fim no encaminhamento para apreciacdo do Cumsgéstor e consequente inclusdo no
Plano de PPPs. Tal processo envolve trés sub-etépa® Pré-Enquadramento e (2) a
Modelagem e (3) as Consultas Finais.

Pré-enquadramentse trata de uma apreciacdo prévia do Conselh@iGeste tem o
objetivo de permitir que o Conselho “decida ou sédportar determinado projeto, antes de se
incorrer nos gastos normalmente vultosos ineredetesenvolvimento de uma PPP” (Rio de
Janeiro, 2008, p.19).

Nessa etapa, h& a elaboracéo da Proposta Prelimirgacontém um conjunto bésico de
informacdes que subsidiara a avaliacao por part@ahselho Gestor. De acordo com o manual

fluminense estdo entre elas:
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[...] descricdo da problemética, planos e metas deeerdo ser alcangados,
demonstrativo que o interesse publico estara prader indicacéo da modalidade de
PPP, valor e prazo do contrato, vantagens opeisi@econdmicas, aderéncia a
planos de governo, identificacdo do 6rgdo impleadot e aspectos juridicos
considerados relevantes. (RIO DE JANEIRO, 2008)p.1

E importante que seja justificada a escolha dad®R® instrumento que gera “vantagem
econdmica e operacional para o contratante, beno @omelhoria da eficiéncia no emprego
dos recursos publicos, relativamente a outras Ipitidaides de execucgdo direta ou indireta”
(MINAS GERAIS, 2008, p. 27). Tal justificativa teralacéo direta com o conceito Walue
for Money base teodrica do uso das parcerias publico-prsradaedor do mundo. Embora néo
haja a obrigatoriedade de uma comparacdo com hasérica, deve-se demonstrar que a
alternativa PPP € aquela que traz o maior custefimém na resolu¢cdo da problemética em
guestao.

Vale ressaltar que, apesar de ser fundamental eeitar que esforcos sejam
desperdicados mais adiante, o Pré-Enquadramemuaé&ase que ocorre apenas em alguns
entes federativos, ndo constituindo regra na neaidds casos. No caso da estrutura de
governanca mineira, a Proposta Preliminar exigdaamais. Dentre os itens requeridos estao:
indicadores a serem utilizados como medicédo dagtae®s esperados, informacdes sobre o
mercado, inclusive o detalhamento de “como estaigieea obtencdo, pelo ente privado, de
ganhos econdmicos suficientes (receita) para cebrs custos e investimentos” (MINAS
GERAIS, 2008, p. 27), e a constituicdo, no érgdoatedante, de um grupo interno responsavel
pelo desenvolvimento de acles relacionadas a P&Raclo de Unidade Setorial (MINAS
GERAIS, 2008). As Unidades Setoriais, que devenc@@postas em cada 6rgao por técnicos
de formacdo juridica, econdmica e outros relaciosad escopo do projeto, tém as seguintes
funcdes:

» coordenar os assuntos referentes ao Programa deriBarPublico-Privadas, de
interesse do 6rgao ou entidade ao qual estejamlsites;

» disseminar conceitos e metodologias de parceriblicpeprivadas no ambito do
6rgéo ou entidade ao qual estejam vinculadas;

» articular-se com as suas demais estruturas orgémizds, com a Unidade PPP e
com os demais 6rgdos e entidades, no desenvohorderacdes inseridas no &mbito
do Programa PPP;

» identificar oportunidades para o desenvolvimento@es projetos;

» estruturar e desenvolver propostas de projetofée P

» elaborar, quando for o caso, os termos de referénederentes aos estudos de
modelagem a serem executados, bem como promover@atratacao;

» estruturar e desenvolver o Procedimento de Maaifést de Interesse (PMI),
guando conveniente; e

« acompanhar o desenvolvimento, a licitacdo e a €@&cude contratos de PPP.
(MINAS GERAIS, 2008, p. 19)
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No caso mineiro, portanto, a Unidade Setorial &teurira do 6rgdo demandante que
tocard a PPP, estando em constante contato condadgdrPPP e os demais atores do processo,
visando a elaboracdo dos documentos necessarfm®@esso. Em ambos os casos, o estudo
preliminar deve ser submetido previamente a Unidele, a qual emite um parecer (contendo
ou ndo recomendacdes de ajustes), que € anexadtualo quando do envio para apreciacdo
do Conselho Gestor.

Estudos sobre o tema da PPP serdo necessarios @gsdesnquadramento, mas se
tornam peca fundamental na sub-etapa seguinte Gvag@o da Proposta Preliminar: a
Modelagemdo Projeto. Na modelagem, serdo realizados ossdiseestudos necessarios para
estruturar a PPP, que envolvem as avaliagfes tdidéale econdmico-financeira, técnica,
operacional e juridica.

O manual do estado do Rio de Janeiro (RIO DE JANEIR)08), prevé os seguintes
componentes para o que chama de Estudo Técnico:

* Analise de demanda;

» Dimensionamento da oferta;

» Projeto basico de engenharia;

» Especificagao do servico;

e Indicadores de desempenho;

* Matriz de risco;

» Avaliacao financeira e avaliacdo econdémica;
» Estudo e relatdrio de impacto ambiental;

* Minuta de edital de licitagdo da concesséao.

O manual mineiro, mais uma vez, vai além. Sugeeeagmodelagem comece com um
“diagnostico apurado sobre o0 modo até entdo ulitizzara a prestacao de servigcos similares
ou de areas afins ao projeto (benchmarking), peiaiAistracdo Publica (MINAS GERAIS,
2008, p.35). O diagnadstico, portanto, represemameiro estudo a ser realizado. Deve conter
especificacdo do objeto, apresentacdo das outrasasode prestacdo de servico, suas
caracteristicas e as razdes pelas quais a PPRm@pres como alternativa superior, questées
juridicas e ambientais envolvidas e possiveis adeses do mercado.

Apoés os estudos de diagndstico indicarem a viadkddo projeto, passa-se para a
elaboracdo do modelo basico. O modelo basico devemplar o que o manual fluminense

chama de Estudo Técnico. Sao trabalhos de maisiddele técnica, com o detalhamento de
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todos os itens de viabilidade econdmico-financédenica, operacional e juridica, que incluem
a estimacao de impacto orcamentério e financeiPRR

O manual mineiro detalha as analises que precisafeitas para compor tal estimativa.
De acordo com a Lei de Responsabilidade Fiscal, nom&a despesa criada deve ser
compensada com previsdo de uma nova receita de angsinte, respeitado o teto de
comprometimento da Receita Corrente Liquida conjefwe de PPPs, que é de até 5%. Além
disso, o arcabouco legal aplicado a PPPs estalmleceaso o ente assuma parcela relevante
do risco de construcdo ou do risco de disponildikddemanda, os ativos da SPE devem ser
incluidos em seu balango patrimonial (com a comedente inscricdo como divida). Também
necessitam ser observados, portanto, os limitendieidamento do setor publico. Na pratica,
esse limite representa um importante condicionaatgecisao do formato da contratacéo, uma
vez que boa parte dos entes, especialmente osipiosj@presentam percentuais de divida em
niveis elevados.

Por fim, sdo elaboradas minutas do edital de tigditae do contrato, concluindo a sub-
etapa de Modelagem. E importante destacar queltagtsipa é a mais importante de todo o
processo por que passa uma PPP, pois resultartab@agdo das minutas do edital e do
contrato, documentos que determinardo os paramedraso processo de escolha da empresa
e 0 escopo da prestacdo do servico e do seu pamanfkr essa razdo, 0 processo de
contratacdo de estudos que subsidiam a Modelagessim como a sub-etapa de Pré-
Enquadramento — sera mais bem detalhado na se:ao 3.

A Ultima sub-etapa € a déonsultas Finaisquandoo projeto é encaminhado para
apreciacdo de outros 6rgaos publicos (secretagiptadejamento, desenvolvimento e fazenda,
tribunais de conta, advocacia e procuradoria) &uidade PPP, e para consultas publicas.

Segundo o manual mineiro:

[...] o objetivo da consulta publica é viabilizaparticipacdo de tantos quanto se
interessem pelo projeto da parceria, através doefimento de contribuicdes,
sugestdes e davidas relativas a minuta de edif@ditbgdo, contrato e demais anexos
elaborados pela Unidade Setorial em decorréncraatielagem. (MINAS GERAIS,
2008, p. 56)

As sugestdes advindas desse processo serdo aaslisad conjunto entre o Orgao
demandante (ou unidade setorial) e a Unidade pB&eam gerar modificacées nos documentos
do edital.
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Apdés as sub-etapas Pré-enquadramento, Modelageonsul@as Finais, a parceria €
submetida ao Conselho Gestor e, se aprovada,u#daaio Plano de PPPs. E iniciada, ento,

a segunda etapa do processo, a Licitagao.

3.2.2 22 etapa: Processo de licitacao e formalizacao dontrato

Apos a inclusédo no Plano de PPPs do ente federatipefeito ou governador o aprova
por meio de decreto, momento a partir do qual posksmmiciados os processos de licitacdo do
projeto. O manual fluminense destaca a necessidad&utorizacdo Legislativa Especifica
antes dos procedimentos licitatorios dos projetosnedalidade de concesséao patrocinada, em
que mais de 70% da remuneracéo privada for pagaemmsos publicos.

Devem ser consideradas todas as normas aplicadgs@essos licitatorios, incluindo
cuidados para que ndo sejam inseridos critériosastrita relagdo com o objeto e para que eles
ndo ensejem cerceamento da competicao ou direcarianfAlém disso, devem ser observados
os tramites relacionados a Lei de Responsabiliffiéstmal e as leis orcamentarias, em virtude
do aumento de despesas previsto.

O manual fluminense detalha mais profundamenteriaatacdes quanto a esta etapa,
destacando componentes obrigatorios do Ato Condnoat que tem o objetivo de disciplinar
prazos, atos, instrucdes relativas a recursos egnggdes e informacdes pertinentes ao objeto
e aos procedimentos — e as fases do processtdlimtaque comeca com a publicacdo do Ato
Convocatorio, passa pelo recebimento e analiseralgogtas e recursos, e termina com a
assinatura do contrato (RIO DE JANEIRO, 2008, pe 3).

Encerrada a licitacdo do projeto, as informagddsresompacto fiscal devem ser
atualizadas e a Administracdo Publica ir4 verifiesaronformidade do vencedor, sobretudo
quanto a constituicdo da SPE e a prestacdo dastigaraCom a assinatura e publicacédo do
contrato encerra-se a etapaldeitacdo e Formalizagcdo do contratoA execucao contratual
deve ser iniciada com a confirmagéo do planejamento eventual transferéncia de bens
publicos para o contratado. A partir dai, iniciaerasexecucao dos servicos e a etapaet#ao

do contrato.

3.2.3 32 etapa: Gestdo do contrato
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A etapa de Gestdo do contrato compreende todasvatades realizadas durante a
execucéao do contrato. Dentre elas estéo:
* Verificagdo do cumprimento de requisitos formaisnooseguros, garantias,
licengas ambientais etc.;
* Acompanhamento e mitigagao preventiva dos riscos;
* Monitoramento dos indicadores de quantidade e da@di do servico prestado;
« Pagamento das contraprestacgoes;

« Renegociagdes previstas ou ndo no contrato.

No exercicio da fiscalizagdo, o Poder Publico tdmitd de acesso a informacgdes
relacionadas & administracéo, a contabilidades eemnirsos técnicos, econémicos e financeiros
da Concessionaria, sempre que julgar necessario.

Esse acompanhamento € realizado de diferentes masnpelos diversos entes
federativos. Nos casos aqui citados, por exemf@s séio distintos. O modelo fluminense prevé
a atuacdo de trés atores, cada um com uma fungidrgo regulador cabe monitorar a
execucao do contrato. Ao 6rgao demandante caberrifi¢cacdo dos impactos do projeto nos
planos e programas de desenvolvimento em que sk iaskrido” e o “pagamento das
contraprestacfes, uma vez que a atestacdo docsé&miga sido feita pelo 6rgdo regulador”
(RIO DE JANEIRO, p. 40, 2008). A Unidade PPP aigerdo Conselho Gestor, por sua vez,
tem a atribuicdo de produzir relatérios gerencgascompanhar o cumprimento dos limites
previstos na lei quanto ao comprometimento da ReCGarrente Liquida.

Em Minas Gerais, 0 acompanhamento é realizado sobrdenacdo da Unidade Setorial
responséavel pelo projeto. Com o objetivo de ter mreasuragéo imparcial dos indicadores de
desempenho previstos no contrato, o estado passotilizar a figura do Verificador

Independente que, segundo o manual mineiro de pizdg@o de regras-chave:

[...] consiste em uma empresa de consultoria esjaria em verificacdo
independente, contratada pelo Poder Concedentep otjetivo principal de auxiliar
na afericdo dos dados e na proposicdao de melhodasegulacdo e controle
(implantacdo e gestdo de sistema de tecnologianfitamiacdo, realizacdo de
diagnostico, de entrevistas com as partes contsapuaposicédo de novos indicadores
ou readequacdo da sua metodologia de aplicacam, @dépossuir a capacidade
proativa em localizar entraves nos processos de&abee promover as respectivas
solugdes). (MINAS GERAIS, 2013, p. 90)
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A Unidade PPP, assim como no caso fluminense, tanébhéesponsavel por elaborar
relatérios periddicos sobre a execucdo do contftw. fim, ao Conselho Gestor cabe a

avaliacao geral do Plano de PPPs.

3.3 A contratacao de estudos e a atuacdo das organizag@de fomento a projetos e do
BNDES

Como destacado na secdo anterior, a Modelagene duladamental para o sucesso de
uma PPP. Demanda estudos de diferentes naturepagingico-financeira, juridica e técnica.
Dificilmente os entes federativos tém expertisespahibilidade de mé&o de obra para produzi-
los com exceléncia, motivo pelo qual sdo contratgdoto a empresas especializadas. Para
tanto, o Poder Concedente tem duas opc¢des: obtpdosconta propria ou utilizar do
instrumento dautorizacdo Para obté-los por sua conta, o Poder Concedamiarh mao do
arcabouco legal de contrata¢Ges disposto na L&b8A/autorizagao por sua vez, tem respaldo

no artigo 21 da Lei das Concessdes, que afirma:

Os estudos, investigacdes, levantamentos, proftoss e despesas ou investimentos
ja efetuados, vinculados a concessao, de utiligade a licitacdo, realizados pelo
poder concedente ou com a sua autorizacao, estad&posicdo dos interessados,
devendo o vencedor da licitacdo ressarcir os diipén correspondentes,
especificados no edital. (Brasil, 1995)

Ha dois pontos fundamentais no referido artigori@giro é a previsdo de que os gastos
decorrentes dos estudos na fase de modelagem mmta®embolsados posteriormente pela
empresa vencedora da concorréncia. O Poder Corteegmrtanto, opta por ndo pagar a
empresa que realizou os estudos pela entregalzhditoa mas apenas na execucao do projeto
e somente se ele for de fato executado, uma verapbka a obrigatoriedade do Poder Publico
de realizar os investimentos que sédo objetos dml@sA responsabilidade pelo pagamento &
repassada a Concessionaria, que devera incor@s@cesto a sua proposta no leildao. Permite-
se, assim, que sejam disponibilizados ao Estado gefor privado estudos voltados a
estruturagdo de concessfes sem que o Poder Pteériita que incorrer em todo 0 processo
burocratico previsto na Lei n°® 8.666/1993 e semsgjeenecessaria alocacao prévia de recursos
orcamentarios para verificacao de viabilidade.

Vale destacar que o mercado de estruturacdo detgspjnesse tipo de operacao, ira
precificar o risco de nao ser remunerado peloglestrealizados. S&o riscos existentes em trés

momentos: (1) o de n&o ser escolhido entre divegstglos para uma concessao, (2) o de o
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estudo né&o resultar em um edital, e (3) o de, wemaublicado o edital, ndo haver interessados
na prestacdo de servicos do projeto. A incorporadgsses riscos, naturalmente, estara
embutida nas propostas de todos os concorrentegepéesentando economia por parte do
Poder Publico, apenas uma prorrogacao dos dispendio

O segundo ponto € que a lei ndo detalha o proesdinpor meio do qual se dara esta
autorizacao, limitando-se a permitir que sejanofe# reembolsados posteriormente. A néo
regulamentacdo desse artigo, portanto, da margeanqo@ diferentes procedimentos sejam
adotados na contratacdo de empresas de consullaigratica, a autorizacado pode ser dada
de duas maneiras: por uma Manifestacao de IntedesBevado (MIP) ou pelo Procedimento
de Manifestacao de Interesse (PMICHIEFLER, 2012)

No primeiro modelo, uma empresa de estruturaciorajetos interessada em realizar
estudos para determinado fim procura ou € procupalia ente publico, que emite uma
autorizacdo. Essa autorizacdo € tornada publidarohea que outras empresas também podem
apresentar estudos dentro do escopo estabele@ddonz determinada data. Apds esse
processo, o projeto considerado de maior qualitideca é escolhido.

O PMI, por sua vez, tem um processo de chamameétopno qual o governo divulga
as caracteristicas dos estudos desejados e a®osripara a escolha do projeto vencedor. De
acordo com o manual mineiro de regras de padrcimzde regras-chave:

O PMI é uma importante forma de o Estado obteritmntdes do setor privado, com

informacdes relevantes ao projeto que impactar&vaastruturacdo. Além disso, tal
mecanismo é um eficaz meio para diminuir a assianetiormacional entre os setores
publico e privado e, se for constituido com crigémbjetivos, podera ser uma forma
de estruturagdo de projetos prioritarios sem reptas custos imediatos ao Erério.
Atualmente, o PMI pode ser utilizado, até mesmo@derramenta para sondagem
de viabilidade preliminar e de existéncia de irgseedo setor privado pelo objeto que
se almeja conceder. (MINAS GERAIS, 2013, p. 10)

O trecho do manual mineiro deixa claro que podentaetratados estudos tanto para
compor a sub-etapa @Rré-Enquadramentacomo a déModelagemNo Pré-Enquadramento,
o PMI pode ser utilizado para demonstrar o custefieio e a viabilidade econémico-
financeira do projeto. Na Modelagem, ele poder&is@ara levantar todos os profundos
estudos técnicos necessarios, corberrchmarkingjuanto a outros arranjos para prestacao do
servico em destaque, o aprofundamento da analisedeico-financeira e as questdes

operacionais e juridicas envolvidas.
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Vale destacar que, em alguns estados, como Satatan@gpor exemplo, o MIP deve ser
seguido da estruturacdo de um PMI (SCHIEFLER, 20d@)forme Figura 3.1. Em outros,

como foi dito, ndo ha regulamentacéo, ou é posgivehaja apenas um chamamento publico.

Figura 3.1 — Fluxograma ilustrativo MIP e PMI
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Edital

Fonte: Trabalho em elaboracéo

A principal polémica quantoautorizacdoe que a lei permite a participacao dos autores
ou responsaveis pela realizacdo dos estudos tegioi dos servicos. No entanto, parece 6bvio
que a producdo dos estudos por empresa interessatleitacdo traz claros conflitos de
interesse. Potenciais vencedores das concorréeciesntram grande espaco para obter
vantagens ilegitimas quando realizam estudos em&eas de atuacdo. Nesses casos, a posse
de conhecimento setorial e expertise lhes da aljlidsde de formatar as informacoes e
premissas aplicadas ao projeto (em especial asifzarde entrada e a matriz de atribuicao de
riscos) de maneira que possam manipulé-las paaa genhos indevidos.

Segundo BNDES (2014b), esse modelo em que o privadomaioria das vezes

interessado na futura licitagdo, estrutura o popjet chamado internacionalmente de

190 Procedimento de Manifestacdo de Interesse cemanfienta para a estruturacdo de projetos de Rarcer
Publico Privada, de autoria de Heldo Matos Mont¥imra e Marcos Neves Torrdo, a ser publicado BAOES.
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Unsolicited ProposalAinda segundo o BNDES (2014b), por ser um modeftwiclerado de
pouca transparéncia, que favorece a ocorrénciam@artamento oportunista, nos paises em
que ha setores de infraestrutura maduros, granpkeriércia regulatéria na estruturacdo e
licitacdo de projetos e extensas carteiras detpsope PPP, eles sdo proibidos por lei (casos
de Reino Unido, Canada e Unido Europeia), ou sawitigdhs apenas em circunstancias
especificas, como em projetos inovadores (AustrélifNova Zelandia). O modelo de
Unsolicited Proposaé mais usado por paises em desenvolvimento, coraregecapacidades
técnica e financeira, como Chile e Coreia do SNIES, 2014b).

No Brasil, no entanto, o formato vem sendo largaeetilizado (BNDES, 2014b), raz&o
pela qual alguns entes federativos resolveram leggslacdes proprias para o tema, como é o
caso do governo federal e de boa parte dos esta@ssresultados demonstram, no entanto,
que ha uma taxa baixissima de continuidade nostpso{em elaborac.

Para dar credibilidade aos estudos e evitar auplo Estado por atores privados
oportunistas a regulamentacéo ndo é suficienteedéssario que o Poder Concedente tenha
conhecimento técnico e financeiro ou que hajatingfies atuantes no processo que possam
contribuir para a isencéo e a independéncia naagab dos estudos e modelagem da operacéo.

Nesse contexto, serdo descritas duas organizaedesnénto a projetos cujo objetivo é
desenvolver, de forma imparcial e transparentgef® para concessdes publicas. Citar-se-do
nesse estudo duas entre as principais do mercaailebo: a International Finance
Corporation(IFC) e a Estruturadora Brasileira de ProjetosRER\ém disso, sera detalhado

o papel que o BNDES desempenha no setor.
3.3.1 AIFC
A IFC é uma instituicao financeira multilateralabo do Banco Mundial com o objetivo

de apoiar o desenvolvimento do setor privado désepam que atua. Foi criada em 1956 e
atua com foco nos paises em desenvolvimento, ateam trés pilares: gestdo de ativos,

11 Dentre eles estdo Minas Gerais (Decreto 44.563)2@&rnambuco (Resolucdo Normativa CGPE 001/2007),
Alagoas (Decreto 4.067/2008), Rio Grande do Sub@Redo 001/2008), Sergipe (Resolucdo 01/2008)aCea
(Decreto 30.328/2010, alterado pelo Decreto 302®l), Goias (Decreto 7.365/2011), Sdo Paulo (Decre
57.289/2011, revogado pelo ), Rio de Janeiro (Rect8.277/2011), Mato Grosso (Decreto 926/2011)isBa
(Decreto 12.653/2011), Espirito Santo (Decreto -R®011, alterado pelo Decreto 3.138-R/2012), Raia
(Decreto 16559/2012), Santa Catarina (Decreto @32/ e Parana (Decreto 5.273/2012, revogadolpatoeto
6.823/2012).;

120 Procedimento de Manifestacdo de Interesse cemanfienta para a estruturacdo de projetos de Rarcer
Publico Privada, de autoria de Marcos Neves Tarrideldo Matos Monteiro Vieira, a ser publicado @@NDES.
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servigos de consultoria diversos (incluindo a goesipara estruturacao de projetos) e servigos
de investimento. Tem duas metas principais: eraadicpobreza até 2030 e impulsionar a
prosperidade compartilhada em todos os paises semwtdvimento.

Em 2013, de acordo com seu relatorio anual (IFC3RQinha uma carteira de projetos
de 25 bilhdes de dolares por todo o planeta. NsiB&té maio de 2014, a IFC contava com
4,2 bilhdes de dolares investidos, sendo $1 bidraqrojetos de infraestrutura, valor que se
pretende seja dobrado até 2016 (GOES, 2014). Aledaordo com Gées (2014), “nos ultimos
dois anos, o Brasil foi 0 pais que mais recebeurses da IFC em um total de 145 paises”.

O vinculo ao Banco Mundial e a histéria de conigha ao desenvolvimento fez com
que a IFC seja reconhecida como instituicdo deldheldde e independente, um diferencial

com relacdo ao mercado.

3.3.2 AEBP

A EBP é uma empresa de consultoria dedicada aa€ab de estudos. Em sua misséo, a
EBP declara:

Somos uma empresa privada voltada para o intepébdieo que atua como assessor
técnico neutro de governos.

Nossa missdo é desenvolver, com imparcialidadeaesparéncia, projetos de
infraestrutura que contribuam para o desenvolvimenbnémico e social brasileiro
criando oportunidades de investimento para o ggieado.

A EBP desenvolve com governos, em nivel federéghdesl ou municipal, projetos
de infraestrutura tradicional - rodovias, aerop®rtterrovias, hidrovias, portos,
transporte urbano, saneamento - e também de itrfraga social - hospitais, escolas,
centros de ressocializagdo, entre outros. (EBF3)201

A EBP é resultado da reflex&o conjunta de algansds que, em 2008, se reuniram para
discutir instrumentos que fossem capazes de acelgreovisdo de projetos de infraestrutura
sob a modalidade de concessao publica. Como visteriamente, a contratacdo de
especialistas para a realizacdo de estudos éfpad@mental e delicada para a viabilizagao de
uma PPP, constatacé&o ratificada por Oliveira, Md@Scazufca (2013, p. 45).

E possivel entender a motivacdo das instituicdesieiras, pois o aumento da demanda
de PPPs representa crescimento da procura porciamaento de grandes valores,
indispensaveis para a realizagdo de investimentasfeaestrutura. Ademais, a qualidade dos
projetos contribui para maior seguranca técnicaniieira dos projetos, diminuindo assim o

risco dos financiamentos e das garantias.
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A EBP foi criada como uma sociedade por acbes eenrguve bancos tém igual
participacdo. S&o eles: Banco do Brasil, BancoriEs@anto, Bradesco, Citibank, Itat-BBA,
Santander, HSBC, Banco Votorantim e BNDES (EBP,420D estatuto da empresa foi
submetido ao Conselho Administrativo de Defesa Booca (CADE), que se manifestou

favoravelmente, desde que:

(...) mantida a igualdade de direito a voto, o wbgmcial, as regras de governanca da
EBP, e a independéncia operacional, segregandonee®m de Administracdo da
gestao operacional dos estudos, e assim restrimgjndlquer acesso a informacéo
por parte de seus acionistas (EBP, 2014).

A coexisténcia de bancos publicos e privados furacino sentido de, por um lado,
garantir a predominancia do interesse publico eoptro, evitar a ma influéncia politica. A
criacdo da EBP representou a possibilidade daéexist de uma empresa imparcial,
contribuindo para a qualidade dos estudos e ptydatecimento do mercado de estruturacéo

de projetos.

3.3.3 O BNDES

O BNDES ¢é uma empresa publica federal, portantepdé&ole exclusivo da Unido. De
acordo com apresentacao na internet, “é hoje gipahinstrumento de financiamento de longo
prazo para a realizacdo de investimentos em taglesgmentos da economia, em uma politica
que inclui as dimensdes social, regional e amhbiefBNDES, 2014).

De fato, o BNDES constitui-se como principal agedé& investimento do Governo
Federal, tendo uma atuacéo variada nesse sentmhdengplando desde concessao de
financiamentos e a participacdo acionaria em erapyesté a prestacdo de apoio técnico a
diversas entidades, com o objetivo de contribuirapa promocdo do desenvolvimento
econdmico e social do pais.

Sendo assim, além de ser um banco que atua neitinaento, o BNDES também conta
com uma area dedicada as atividades de fomentyytueatdo, coordenacdo, apoio e
acompanhamento de projetos de concessdo em todadeass governamentais: a Area de
Estruturacdo de Projetos (AEP). Por meio da ABBNDES atua em duas frentes: uma delas
€ o financiamento de estudos e pesquisas (por deeiom fundo), que sdo voltadas para a
orientacdo de politicas publicas, e para a ideatjio e elaboracdo de projetos que possam
viabilizar investimentos estruturantes de relevémezra o pais. Na outra frente, a AEP atua

junto aos entes federativos acompanhando-os natwesitdo dos projetos, atividade que
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desenvolve por meio de parcerias com a EBP e IlESs&lfrente, o BNDES contribui para o
entendimento das questdes e politicas publicagiast® para a exceléncia técnica e a
neutralidade dos estudos. Frequentemente, a atwatd@mém, incluindo os processos de
estruturacéo do edital, de licitacdo e contratacao.

Este capitulo fez um breve panorama do cenarioRiRi®s no Brasil hoje, que se
caracteriza por um momento ainda inicial de ustedamenta, mas de forte crescimento. Foi
possivel visualizar, ademais, 0 qudo complexo érdiguracdo de uma operacado de PPP,
composta por trés grandes etapas: a Modelagempaed30 de licitacdo e formalizacdo do
contrato e a Gestdo do contrato. Dentro de um xtintée limitacdo técnica dos entes
federativos, sobretudo estados menores e municipasiacdo de atores externos que possam
empregar qualidade e imparcialidade ao processstdguracao é fundamental para o sucesso
do arranjo.

A compreensdo desse contexto permite que se pegsa para a proxima fase desse
trabalho: a andlise do caso objeto deste trabal®®P de construcdo e operacéo de servigos

nao pedagogicos de escolas em Belo Horizonte.
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4. DESCRICAO E ANALISE DO CASO E DOS MECANISMOS DE
INCENTIVO E CONTROLE PRESENTES

O objetivo desse capitulo € descrever a PPP oljet@studo, identificando os
incentivos e controles existentes no arranjo. Cssn,iespera-se seja possivel avaliar de que
forma eles impactam os custos de transacdo nargofiste operacdo de servicos nao
pedagogicos de escolas. O capitulo esta divididdrésnpartes: na primeira, sera feita uma
breve caracterizacdo da PPP em estudo, de formsi@gmar o leitor quanto ao contexto em
que ela foi realizada e a fase em que se encdfrmaseguida, o contrato sera apresentado
guanto a sua estrutura e, posteriormente, sera@oitdesseus incentivos e controles. Por fim,

analisar-se-a o alinhamento entre arranjo e tré@osa@ impacto nos custos de transacao.
4.1 Caracteristicas da PPP

Em primeiro lugar, vale dizer que a PPP em qugstdoi licitada, encontrando-se na
fase de execucao do contrato. Entre as duas pnojgsnque apresentaram propostas, saiu
vencedora a empresa que ofereceu a menor conteg@@sou seja, 0 menor valor a ser pago
mensalmente pelo Poder Publico em troca da prestdgs servicos ndo pedagdgicos: o
Consorcio Educar, composto pela Construtora Odebeea Odebrecht Participagcdes. Como
previsto no edital, apds declarado vencedor, o @oitscriou a SPE Inova BH SA para tocar
0 projeto. O contrato foi assinado em julho de 201@m duracéo de 20 anos.

Trata-se de uma concessao administrativa que, Eaitado no capitulo 2, “é o contrato
de prestacéo de servigcos de que a Administracaa®8kja a usuaria direta ou indireta, ainda
que envolva execucédo de obra ou fornecimento alatsto de bens” (BRASIL, 2004). O caso
se enquadra perfeitamente nessa descricao. Atarafde Belo Horizonte (PBH), que exerce
a figura de Contratante, é usuaria indireta dosiges, uma vez que seus professores e
servidores ligados a atividades pedagogicas usufdee estrutura das escolas para prestar o
servico de educacao.

De acordo com o edital da licitagcdo, (BELO HORIZA®R012, p. 9) a Contratada &
responsavel pelos seguintes itens:

i. A execucdo de OBRAS de construcdo nas UNIDADES D¥SIEO, em
conformidade com as regras e especificacbes do ANBXda MINUTA DO
CONTRATO;

ii. A aquisicdo, operagdo, manutengdo e reposicdo delifinms e equipamentos
necessarios para o funcionamento das UNIDADES DEIER;
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iii. A gestdo, conservacdo, manutencdo e eventual caiogr8ENS VINCULADOS,
na forma do CONTRATO;

iv. A oferta e gestdo dos servicos de higiene e limdazanderia e rouparia, servicos
administrativos, utilidades e energia, segurarg@eésquer outros necessarios a plena
execucdo dos servicos previstos no EDITAL, CONTRAF €@ spectivos ANEXOS
da presente CONCESSAO.

Enquanto o Anexo 5 do contrato relaciona as espaciies das unidades, o anexo IV
lista os locais onde devem ser construidas. A igéfin do padrdo arquitetbnico, o
gerenciamento geral das unidades, a propriedademe moveis e iméveis, e a gestdo e o
planejamento pedagdgicos sao de responsabilidadeetiEtura. (BELO HORIZONTE, 2012)

Originalmente, a concesséao previa um total de 8@las, sendo 32 UMEIs (Unidades
Municipais de Ensino Infantil) e 5 EMs (Escolas Muypmais de Ensino Fundamental). Em
agosto de 2014, apos a ocorréncia de um eventgtieou a recomposicdo do reequilibrio
econdmico-financeiro do contrato, a PBH anunciocangliacdo da parceria, por meio do
acréscimo de 14 novas UMEIs, totalizando a padientdo 51 unidades. A primeira escola,
localizada no bairro de Belmonte, foi entregue eterabro de 2013, pouca mais de um ano
apos a formalizacdo do contrato. Até outubro det2Baviam sido entregues 17.

A Figura 4.1 mostra a distribuicdo geografica petagdes de Belo Horizonte das 37
escolas previstas no projeto original. As unidaelfio espalhadas por todas as regides do
municipio, sendo as regides Venda Nova, Nordestereeste aquelas com maior niamero
(cinco cada).

Vale ressaltar, igualmente, que a Prefeitura etdvao grande desafio de cumprir a meta
estabelecida em seu planejamento estratégico dequaidobrar as vagas para criancas de 0 a
5 anos e de criar 12.000 novas vagas no ensinaruetal. A alternativa tradicional de
construcdo e operacdo das escolas apresentavaddiies quanto & questdo orcamentéria, a
falta de homogeneidade na qualidade, a limitac&aid& e gerencial para administrar
separadamente a grande quantidade de contratassagos e, sobretudo ao cumprimento dos
prazos que a urgéncia e relevancia do objetivo ddeneam. Levantamentos apontavam que a
opcéao pelo arranjo PPP permitiria a entrega das M um tempo 37% menor; das EMs,
48% (BELO HORIZONTE, 2013).

Figura 4.1 — Distribuicdo geografica das unidadesadensino contratadas no municipio de
Belo Horizonte
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Uma vez descritas as caracteristicas gerais dapg@Ee-se passar a analise do contrato e

de seus incentivos e controles.

4.1.1 Estrutura do edital e do contrato
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O edital que estabelece as regras para o prodegatdtio divide-se, basicamente, da
seguinte forma: ap6s preambulo, padronizacdo deigtids e interpretacdes e breve descricao
do objeto, inicia-se uma parte que regula o fomento de informacfes, os pedidos de
esclarecimentos e de impugnacéo. Em seguida, dg;ées de participacdo. Nesse momento,
sdo descritas as caracteristicas das empresasodedip concorrer, incluindo as exigéncias
juridicas, técnicas e financeiras, inclusive asugiieis. Também sdo expostas as regras quanto
a representacdo das proponentes e a apresentagémpdata e da documentacdo necessaria.
Na parte seguinte, € apresentada a estruturaquaiaimento e julgamento das propostas e para
homologacéao, adjudicacdo, assinatura e vigénceadwato. (BELO HORIZONTE, 2012)

O contrato (BELO HORIZONTE, 2012), por sua vez, ieguinte estrutura, dividida
por capitulos:

1) Disposicdes gerais

2) Elementos da concessao

3) Direitos e obrigacdes das partes

4) Estrutura juridica e operacdes promovidas pela €micnaria
5) Pagamentos a Concessionaria

6) Equilibrio econémico-financeiro do contrato

7) Garantias

8) Execucdo an6mala do contrato

9) Extingdo do contrato

10)Disposicoes finais

Os anexos (BELO HORIZONTE, 2012) tém a funcao dapiementar o contrato com
documentos que tém relacdo com ele ou que o detaPade-se dividi-los em quatro grupos:
No Grupo A estédo os documentos utilizadosprocesso que antecede a assinatura do
contrata
Anexo 1 - Edital de Concorréncia Publica 01/2012
Anexo 2 - Atos constitutivos da Concessionaria
Anexo 3 - Proposta vencedora
No Grupo B tem-se os anexos dgetalhamento dos investimentexistentes e
necessarios, assim como a estrutueapecificacdo dos servicasserem prestados. Sao eles:
Anexo 4 - Relacao dos locais e condicionantes géamiacao das unidades de ensino

Anexo 5 - Especificacédo de projetos e de obrasidi@des de ensino
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Anexo 6 - Especificagcbes minimas dos Servicos
Anexo 8 -Especificagbes de mobiliarios e equipamentos
Anexo 11 - Diretrizes de governanca das unidadesnd®o
Anexo 12 - Relacdo de bens cedidos a Concessigréldd@oder Concedente
No Grupo G encontram-se 0S anexos que especificam comord@gagamenta ser
feito a beneficiaria:
Anexo 9 - Sistema de mensuracédo de desempenho
Anexo 10 - Modelo para o célculo para o pagameatGahcessionaria
Por fim, noGrupo D informagOes sobrsegurose sobre agyarantias dadas pela
Concessionaria e pelo Poder Concedente:
Anexo 7 - Apdlices de seguros
Anexo 13 - Condic¢des gerais da garantia de exealg@&ontrato

Anexo 14 - Garantia de pagamento pelo Poder Contede

Apos trazer o sumario e algumas definicbes nedasgaara a correta interpretacao do
restante do documento, o contrato cita, inicial@emt objeto e os prazos para varias
formalidades e etapas da contratacdo, entre etamsituicdo de garantias, a obtencao de
assisténcia financeira, e o prazo total da conoe€¥iprazos para entrega das unidades, assim
como penalidades e valores de pagamento, sdo al#balhos anexos.

Em seguida, inicia-se o Capitulo 1ll, sobre dirgit® obrigacdes das partes. Nesse
momento, sdo determinadas quais obrigaces eodireittre cessdo dos terrenos, licencas e
autorizacbes necessarias, regularidade socioarabiettt cabem a Concessionaria e quais
cabem ao Poder Concedente. Da mesma forma, quaspmsabilidades de cada um quanto
a execucao da obra e dos servicos, a prestacadatmacoes, fiscalizacdo, seguros, entre
outros. A parte sobre estrutura juridica (Capifd)draz regras quanto a composicao acionaria,
capital social e financiamento, e governanca catpa.

No capitulo seguinte, sobre o pagamento feito &fiméria, sdo descritos os critérios
para o célculo do ressarcimento ou contrapartitarpalizacao das obras e da contraprestacao
mensal. Em seguida, um capitulo fundamental: agadélee 0 equilibrio econémico-financeiro.
Ou seja, quais as razdes que ensejarao ajustesmasprestacoes e a forma como eles seréo
definidos. Nesse item, sdo expostos quais risdée esocados para a Concessionaria e quais

sdo de responsabilidade do Poder Concedente. Ceennessa alocacdo sao definidas as
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clausulas de revisdo contratual, que pode ocooBrpsovocacdo de uma das partes, ou
periodicamente, de modo a permitir ajustes nedessda prestacdo dos servigos.

Apos o capitulo sobre reequilibrio, segue-se @deantias (Capitulo VII), que sdo dadas
por ambas as partes, com o objetivo de reduziisees de ndo pagamento. Ja ao final do
contrato, sédo previstas as penalidades previstasaemde ma execucao das obras e servigos
contratados, as hipoteses de intervencdo e extihgdmntrato, assim como os regimes de
resolucéo das controvérsias (Capitulos VIII e IX)importante destacar que 0s anexos S&0
mencionados durante todo o tempo como forma déhdetas diversos assuntos tratados no
decorrer do contrato.

Uma vez entendida a estrutura do edital e do dongague-se o levantamento e a analise
dos incentivos e controles existentes, que darée para o enquadramento da PPP como um
arranjo hibrido de regulacéo e permitirdo, posteramte, avaliar seus impactos nos custos de

transacao.

4.1.2 Incentivos

A estrutura de incentivos presente em uma operagdPPP tem duas légicas
fundamentais que se complementam. A primeira dizai€o ao carater amplo e de longo prazo
da parceria. Ao contratar um conjunto composto pelestimento inicial na infraestrutura e a
prestacdo de servicos a partir da infraestrutueal@r um grande incentivo a eficiéncia esta
sendo gerado. Isso porque como a contratada pi@cisanter a infraestrutura por anos, ela
“sopesard se € melhor investir mais na construgda, ppor exemplo, reduzir o custo de
manutencdo ou, ao contrario, investir menos na @brgastar mais com manutencao”
(RIBEIRO, 2011, p.67). A légica do incentivo estafato de que ele podera se apropriar dos
ganhos com sua eficiéncia operacional.

Complementarmente, o pagamento dos servigos deveiteecom base em indicadores
de resultados. Assim, por um lado, havera ganhies @&oder Publico proporcionados pela
competicdo na licitagcdo que selecionara o prestadoteoria, mais eficiente (o que oferecer o
menor precgo) e, por outro, promove-se a buscagxekdéncia da prestacéao do servico.

Adicionalmente, ha outro incentivo envolvido, geentrelacdo com o prazo de entrega
das obras e inicio da prestacdo do servico. Aléncadraprestacdo mensal, o consorcio
vencedor faz jus a uma contrapartida pelo investimmaa construcéo da infraestrutura, valor

que € dado, ou seja, definido previamente no Editdlvalor s6 € pago depois de concluida a
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obra, a titulo de ressarcimento. Da mesma formpagamentos mensais ocorrem apenas apos
a entrada em operacao das unidades. Assim, exaseum forte incentivo para a exceléncia
operacional do contratado, desta vez na etapa m&ragao e equipagem das unidades: ele
procurara finalizar as obras e aquisicdes e in&@veracao das escolas o mais rapido possivel,
para antecipar o recebimento da contrapartida gadamento das contraprestacdes mensais.
Pode-se argumentar que isso poderia afetar negeginta a qualidade da obra, mas como foi
colocado acima, os custos de manutencéo sao umagsopriado a Concessionaria, de forma
que ela calculara qual a melhor combinacdo de timvestos entre obra e gastos com
manutencgao.

No contrato de PPP em questéo, a “contrapartidaipedstimento na obra” foi definida
no valor total de 100 milhdes de reais, paga eretas proporcionais ao niumero de unidades
entregues, no més seguinte a emissdo do TermoadbdiRento Provisério (TRP) da obra. A
contraprestacdo, por sua vez, tem uma férmula ldaleémais complexa. Ela sera calculada
multiplicando-se o valor definido em contrato (que proposta vencedora da licitagdo) por
dois fatores (de operacao e de desempenho). Segukidexo 10 do contrato — Modelo para o

Calculo do Pagamento da Concessionaria — a coastagio € resultado da seguinte férmula:

CM = VMCP x FO x FD

« CM (CONTRAPRESTACAO MENSAL) equivale ao valor efetivamente pago a
CONCESSIONARIA no periodo considerado;

+  VMCP (VALOR MAXIMO DE CONTRAPRESTACAO MENSAL) equivale ao
valor nominal da CONTRAPRESTACAO MENSAL, sendo dqueonstante no
CONTRATO;

« FO (FATOR OPERACAO) equivale ao fator de ajuste da contraprestacido ao
ndmero e tipo das UNIDADES DE ENSINO efetivamente @peracao no periodo
considerado (més anterior)

 FD (FATOR DE DESEMPENHO) equivale ao fator de ajuste da contraprestacdo ao
desempenho apresentado pela CONCESSIONARIA em dunigi indice de
Desempenho (ID) apurado no Ultimo trimestre de agfo, conforme regras e
diretrizes apresentadas no ANEXO 9 — Sistema desiagdo do Desempenho.”
(BELO HORIZONTE, 2012)

Basicamente, a explicacdo acima constata que sapoestacdo € resultado do numero
de unidades entregues (Fator Operacédo) e do nigeselvicos prestados em cada unidade
(Fator de Desempenho). Esse ultimo é compostamgdmadores diversos que representam cada
um uma dimens&o do servico. O conjunto de indiesigera um indice de Desempenho (ID),
que vai de 1,00 a 4,00. A Tabela 4.1 traz o FDr ajgécado para cada ID:

Tabela 4.1 — Fator de Desempenho por indice de Desgenho
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ID FD ID FD ID FD ID FD ID FD

>3,50 |100,00% 3.2 95.9% 2.89 91.8% 2.58 87.8% 2.27 83.7%

3.50 99.7% 3.19 95.8% 2.88 91.7% 2.57 87.6% 2.26 83.6%

3.49 99.7% 3.18 95.7% 2.87 91.6% 2.56 87.5% 2.25 83.4%

3.48 99.6% 3.17 95.5% 2.86 91.4% 2.55 87.4% 2.24 83.3%

3.47 99.5% 3.16 95.4% 2.85 91.3% 2.54 87.2% 2.23 83.2%

3.46 99.3% 3.15 95.3% 2.84 91.2% 2.53 87.1% 2.22 83.0%

3.45 99.2% 3.14 95.1% 2.83 91.1% 2.52 87.0% 2.21 82.9%

3.44 99.1% 3.13 95.0% 2.82 90.9% 2.51 86.8% 2.20 82.8%

3.43 98.9% 3.12 94.9% 2.81 90.8% 2.50 86.7% 2.19 82.6%

3.42 98.8% 3.11 94.7% 2.80 90.7% 2.49 86.6% 2.18 82.5%

3.41 98.7% 3.10 94.6% 2.79 90.5% 2.48 86.4% 2.17 82.4%

3.40 98.6% 3.09 94.5% 2.78 90.4% 2.47 86.3% 2.16 82.2%

3.39 98.4% 3.08 94.3% 2.77 90.3% 2.46 86.2% 2.15 82.1%

3.38 98.3% 3.07 94.2% 2.76 90.1% 2.45 86.1% 2.14 82.0%

3.37 98.2% 3.06 94.1% 2.75 90.0% 2.44 85.9% 2.13 81.8%

3.36 98.0% 3.05 93.9% 2.74 89.9% 2.43 85.8% 2.12 81.7%

3.35 97.9% 3.04 93.8% 2.73 89.7% 2.42 85.7% 2.11 81.6%

3.34 97.8% 3.03 93.7% 2.72 89.6% 2.41 85.5% 2.10 81.4%

3.33 97.6% 3.02 93.6% 2.71 89.5% 2.40 85.4% 2.09 81.3%

3.32 97.5% 3.01 93.4% 2.70 89.3% 2.39 85.3% 2.08 81.2%

3.31 97.4% 3.00 93.3% 2.69 89.2% 2.38 85.1% 2.07 81.1%

3.30 97.2% 2.99 93.2% 2.68 89.1% 2.37 85.0% 2.06 80.9%

3.29 97.1% 2.98 93.0% 2.67 88.9% 2.36 84.9% 2.05 80.8%

3.28 97.0% 2.97 92.9% 2.66 88.8% 2.35 84.7% 2.04 80.7%

3.27 96.8% 2.96 92.8% 2.65 88.7% 2.34 84.6% 2.03 80.5%

3.26 96.7% 2.95 92.6% 2.64 88.6% 2.33 84.5% 2.02 80.4%

3.25 96.6% 2.94 92.5% 2.63 88.4% 2.32 84.3% 2.01 80.3%

3.24 96.4% 2.93 92.4% 2.62 88.3% 2.31 84.2% 2.00 80.1%

3.23 96.3% 2.92 92.2% 2.61 88.2% 2.30 84.1% <2.00 80.0%

3.22 96.2% 2.91 92.1% 2.60 88.0% 2.29 83.9%

3.21 96.1% 2.90 92.0% 2.59 87.9% 2.28 83.8%

Fonte: Belo Horizonte (2012)

Resumidamente, o fator a ser aplicado na formutandiira a partir do desempenho 3,5,
sendo gradualmente comprimido de 100% até 80%. Ac€ssiondria tem o incentivo de
prestar um servico de desempenho no minimo 3,5eudi@ 0 desconto na contraprestacao
mensal.

Os indicadores que compdem o ID tém uma composdigécsificada, envolvendo quatro
dimensdes: (a) qualidade técnica, (b) satisfac&dfuttcionarios da Prefeitura que trabalham

nas escolas, (c) conformidade com normas e regsagdd) disponibilidade e velocidade de
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servicos prestados. A Figura 4.2 demonstra graficaen como € obtido o indice de

Desempenho.

indice de

Desempenho
ID

Figura 4.2 — Composicéo do ID

indice Subindice Indicadores
60% _ 100% .
Qualidade -1QL Qualidade Técnica- QT — 08
o 100% — .
10% Satisfacio-1SA Sahsfa;ao?nsdsrR(:oncedenE y 12

B0%  conformidade deNomas-CN  «——— 08

Seguranca-ISE 4—-2“%
“==- Conformidade de Relatérios-CR +——— (2

10%

Disponibilidade de Estruturas e 16
Servicos- DES

Gkl ExecucdodaRolina de Servicos

-ERS 09

Cumprimento dos Prazos 05

Total 60

Fonte: Belo Horizonte (2012)
O detalhamento da composicdo de cada um dessesdrdapresentado a seguir:

a) Indice de Qualidade Técnica — IQT(peso 60%): avaliagdo por indicadores objetivos

ou checkliss realizados por um verificador independente. Catappor:

» Higiene e limpeza — aferido pohecklistde todos os ambientes de cada unidade.

e Seguranca — aferido pelo numero de eventos em @ueefomissao, negligéncia,

impericia ou imprudéncia da Concessionaria, e gharcklistda qualidade do

Circuito Fechado de Televisao.

» Lavanderia e rouparia — aferido mirecklistda qualidade e limpeza do enxoval.

* Manutencédo e conservacdo — aferido pela incidédeigpragas como insetos,

roedores etc. e pahecklistda qualidade dos jardins, gramados e areas egterna

* Tecnologia de Informacdo e Comunicacédo (TIC) — aeediela qualidade da

infraestrutura de rede.

* Obra civil / Infraestrutura — medida pahnecklistda qualidade dos ambientes.
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b) indice de Satisfacdo — ISA(peso 10%): satisfacdo dos profissionais da Ruefei
(professores, coordenadores etc.) com as instal@ervicos prestados. E composto
pelos itens atendimento, limpeza, seguranca, ehxowvenutencao predial,
jardinagem, mobiliario dos alunos, servicos adnaisvos, reprografiahelp desk
fornecimento de 4gua e energia, e instalacdesdisadores para cada item tém pesos
diferentes e sdo medidos a partir de pesquisa td#agao realizada por empresa
externa.

c) indice de Seguranca — ISE(peso 10%): conformidade dos servicos com as
obrigac6es regulatorias, legais e contratuais &@mis. E composto pela apresentacgio
de documentos comprobatérios do cumprimento dagegias legais e contratuais
(como certificacbes de qualidade, normas de higeenesiduos, obras civis, dentre
outros) e pela existéncia e conformidade de mareiaslatérios exigidos (como
estatisticas de servigos e ocorréncias, planoswcipeais, de gestdo e treinamento,

dentre outros).

d) indice de Entrega — IE(peso 20%): disponibilidade e atendimento a retsarazos
na entrega dos servicos. Os indicadores de disjfidade refletem a parcela do tempo
em que os servicoshélp desk reprografia, porteiros e vigilantes, enxoval,
equipamentos e mobiliarios, ambientes etc.) eqptémsa operar. Os indicadores de
atendimento a rotinas e prazos demonstram se ig@ee 0S ajustes e as correcoes
necessarias séo feitas na forma e dentro dos peatipslados. A medicao € feita a
partir do log dos sistemas que registram as ocorréncias depordislidade e

problemas nos servicos.
Uma vez descritos os incentivos, serdao apresentalosntroles presentes no contrato.
Tais instrumentos sdo responsaveis por reger ®a€Xo e a forma por meio da qual se daréo
alteracbes que visem a adaptacao do arranjo fasedentos previstos ou néo.

4.1.3 Controles

Os controles sédo parte relevante de uma PPP. O texttratual auxiliado por seus

diversos anexos define uma enorme quantidade denpénos para a forma como se dara toda
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a operacéo. Para efeito de descricao desses nmaoaniles serdo divididos em cinco grupos.
No primeiro deles, estdo aqueles relacionadagidificacdo da empresgue prestara os
servigos, 0s quais sdo relacionados no Edital @ edivididos em habilitacdo juridica,
qualificacdo econdémico-financeira, regularidadedi® trabalhista, e habilitacdo técnica.

A proponente deve estar legalmente constituidairB@edidas de participar da licitacao
empresas com problemas junto ao setor publico sjpecdbem de atuar em concorréncias, ou
empresas que possuam socios com problemas simiRaemesma maneira, sdo vedadas
pessoas juridicas que tenham, entre seus dirigenteacionistas com mais de 5% de
participacdo, alguém com participacdo na elaboralgo estudos preliminares. As regras
também valem para as participantes de um consoércio.

No que toca a qualificacdo econdmico-financeiragdital exige comprovacdo de
patrimonio liquido equivalente a R$ 82 milhdes dides contabeis minimos. O contrato, por
sua vez, gue seja comprovado capital social deinoma R$ 15 milhdes. Apds isso, ele pode
ser reduzido para R$ 10 milhées nos casos de batemcéo de financiamento de longo prazo
ou conclusdo das obras. Os financiamentos possawddmobtidos também tém alguns
controles, sobretudo quanto a exigéncia de quedoajpanicacdo de eventos de inadimpléncia
ou descumprimento contratual entre instituicdearfaimdoras e Prefeitura, e a necessidade de
compartilhamento de ganhos quando alcancadosiagemreducao de taxas em renegociacoes
com financiadores.

Para cumprir a qualificacdo técnica, a proponerdeedcomprovar execucao de
empreendimentos com escopos e valores similares. réacdo a equipe a ser utilizada na
PPP, ha poucas exigéncias, e elas sdo concenpadass obras. Sao exigidos: um engenheiro
civil com no minimo 10 anos de experiéncia, qué seresponsavel técnico pela obra; um
técnico de Seguranca do Trabalho; experiéncia naidieb anos para mestres de obra e 2 anos
para encarregados. A contratacdo de terceiro®ézada para todas as outras ocupacoes.

O segundo grupale controles esta relacionadd@umentacdo necesséaria a execugao
das obras e dos servicos, como registros contaladigras/licencas/autorizacbes de
funcionamento, apdlices de seguros e responsatedsocioambientais. A titulo de ilustracéo,
h& a exigéncia de que a Concessionaria apreseangstiralmente contratos, notas fiscais das
atividades terceirizadas, comprovantes de pagamsiet¢o salarios e demais obrigacdes
trabalhistas, apodlices de seguro contra acidenteablalno e comprovantes de quitagdo das

respectivas obrigacdes previdenciarias (contratb.%.5). Além disso, sdo descritos todos os
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documentos que devem ser apresentados para odagimbras, como Programa de Prevencéo
de Riscos Ambientais, Atestados de Saude Ocupagcaima de registros de empregados etc.

Também ha um grupo de exigéncias ligadgsl@oejamento das atividadd3entre elas,
estdo a realizacéo de inventarios dos bens cedalad’refeitura (6.7 — contrato) e adquiridos
pela PPP, cronogramas detalhados das obras, mgmaraisutilizagcdo da infraestrutura e
prestacdo de servigcos, e planos de treinamentoex#mplo desse grupo de controles € a
obrigacéao referente ao planejamento da Fase Iialetp.

O cronograma de entregas das unidades foi defestidbelecendo duas fases. Na fase |,
com prazo maximo de 12 meses, deveriam ser eng@gubIEls e 3 EMs. A Fase Il, portanto,
€ composta pela entrega das 25 UMEIs e 2 EMs testandeve ser realizada em até 24 meses.
O cronograma de construcéo e entrega dessas usitizda critério da Concessionaria. Apesar
disso, ele deve ser apresentado em até 3 mesagsgpavacao da Prefeitura (12.1.2 — contrato).

Outro exemplo de controle quanto ao planejamernfoafido a Prefeitura, no exercicio
de seu papel de acompanhar a execugcdo da obréicavestirasos, ou problemas de
especificacdo. Nesse caso, ela exigira da Conoéssam plano de recuperacao de prazos ou
de correcéo da qualidade (12.3 — contrato).

Por fim, o quarto grupo de controles diz respe#sgecificacdo das obras e da prestacao
dos servicosO argumento para a utilizagcdo de PPPs destaamupde suas grandes vantagens
é o foco nos resultados a serem alcangados, maengseus meios. Por essa razdo, os controles
do contrato estdo concentrados na descricdo de dewsoser configurada a entrega final dos
servicos. Obviamente, para que 0s servicos possanprestados com qualidade, sera
necessario criar infraestrutura adequada, o quétaesm um grupo de controles focados néo
apenas na entrega final dos servicos ndo pedagogias também na etapa de construcao das
unidades.

O detalhamento das especificacdes para obrasieaeesta concentrado nos seis anexos
gue formam o Grupo B do item 4.4.3.1, novamentciehados abaixo:

* Anexo 4 - Relacédo dos locais e condicionantes géaimiacdo das unidades de ensino

* Anexo 5 - Especificacao de projetos e de obrasid@ades de ensino

* Anexo 6 - Especificacdes minimas dos Servigos

» Anexo 8 - Especificacdes de mobiliarios e equipdogen

* Anexo 11 - Diretrizes de governanca das unidadesgi@o

* Anexo 12 - Relagdo de bens cedidos a Concessiqelddoder Concedente
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Os anexos 4, 5, 8 e 12 contém os controles retafivoonstrucdo da infraestrutura. O
Anexo 6 trata das especificacdes dos servigos Bexd\11, da governanca que ir4 discutir e
aperfeicoar a inter-relacdo entre os servicos pEylegs e 0os nao pedagdgicos e suas
respectivas equipes.

Nos anexos 4 e 5 estdo detalhes das obras a ssmkradas. No Anexo 4, que contém a
relagéo e as caracteristicas dos locais onde sendtruidas as unidades, ha alguns controles e
outras informacdes indicativas com o objetivo dstilar como poderiam ser implantadas as
unidades. Isso quer dizer que o Poder Concedetaketsce parametros obrigatérios, como
namero minimo de vagas de estacionamento e de gaebadesembarque, afastamento frontal
minimo etc., mas em alguns casos da liberdade qperaa Concessionéaria defina o melhor
arranjo espacial, que escolha, por exemplo, enmagleese posicionara o acesso principal ou
onde ficara localizada a quadra poliesportiva.

No Anexo 5 sdo especificadas caracteristicas gdemsunidades, como capacidade
méaxima de alunos, area construida, nimero de patasie composi¢cdo de ambientes de cada
escola. Também estdo presentes nesse anexo depaopuitetdnicos, executivos, memoriais
descritivos e planilha de quantitativos de cadadipescola, ja fornecidos no edital de licitacao.
E dado & Concessionaria o direito de propor alf@sqos projetos, que serdo submetidas a
apreciacao e aprovacao da Prefeitura.

Durante a execucéo, a Prefeitura acompanha de peatadamento das obras, com
reunides mensais em que sao discutidos o planejameossiveis alteracées nos projetos
executivos, relacdo com outras concessionariagme&ass publico — de agua e energia, por
exemplo —, interferéncia das chuvas, e outras geestelativas a seguranca do trabalho,
sinalizacdo na obra e controle tecnoldgico. Confoijdito, uma vez verificada a necessidade
de ajuste, a Prefeitura notificara a Concessiompétia que essa faca as correcdes e, no caso de
atraso, produza um cronograma para recuperar o paedido.

O anexo 8 inicia-se com os procedimentos para iggoi® instalagcbes do mobiliario e
equipamentos. Em seu decorrer, hd uma lista comtigades e descricdo dos requisitos
minimos, cabendo a Concessionaria decidir quais€asag modelos, desde que estejam de
acordo com as normas técnicas, a legislacao vigeatendam aos requerimentos minimos de
desempenho e qualidade. Sendo assim, ap0s a assidatcontrato, a contratada tera 4 meses
para elaborar o Caderno de Especificacdes, docomentendo as informacodes a respeito do
mobiliario e dos equipamentos a serem adquiridiessé&a submetido a avaliacédo e aprovacao

da Prefeitura, a qual pode solicitar amostras mabzacao de testes prévios que demonstrem
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a adequabilidade de itens as exigéncias minimass Aguisi¢do e instalagdo serdo produzidos
manuais e realizados treinamentos com o intuitoodentagdo e facilitagdo do uso.
Adicionalmente, a Concessionaria tem a obrigacdofader a manutencdo de toda a
infraestrutura, servico que é descrito no AnexoEspecificagcdes Minimas dos Servicos.

O anexo 6 traz um profundo detalhamento das olii@gespecificas por servigo, além
de algumas de carater geral. Dentre as obrigagdessgesta a de desenvolver praticas e
modelos conforme as normas e os padrées ISO 9(®Q &4001. A Concessionaria também
devera produzir manuais chamados de POPs (Procedsn®peracionais Padrédo), que
deveréo ser aprovados pelo Poder Concedente e&seteimo guia para a execucgao do servico,
para sua fiscalizagéo e para a verificacao reazadra fins de mensuragao do Indicador de
Desempenho. Quanto aos funcionarios, o anexo detempe eles tenham o devido registro
formal, sejam identificados com uniformes e craghfiginados regularmente.

O planejamento e a gestédo das atividades tambépxg@ncias contratuais. A empresa
precisa implementar um Sistema de Gestao de Changaeoseja capaz de receber e registrar
ocorréncias, monitorar os chamados de falhas,entéd, ndo conformidades, solicitacbes de
servico e solicitacbes escolares adicionais. Astisitas desse sistema serdo base para o
calculo de indicadores que serdo utilizados naut@ldas contraprestagfes mensais.

Os servigos a serem prestados tém seus escopogloefno decorrer do Anexo 6. Ha
indicacdes do nivel de servigo, que podem ser cemmghtadas com os parametros de avaliacdo
de desempenho que estdo no Anexo 9. No Anexods datididos em 7 grupos. Sao eles:

* Servigos administrativos
o Gerais
o0 Reprografia
o0 Gestado de riscos e seguros
0 Gestéo de chamadoshe(p desk
* Seguranca
o Patrimonial
o Portarias
o CFTV
» Utilidades e energia
o Agua e esgoto
o Energia elétrica

o Gas Liquefeito de Pétroleo
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» Infraestrutura da rede de dados local
o Projetos e instalacéo da rede
0 Assisténcia técnica
* Higiene e limpeza
» Lavanderia e rouparia
o Enxoval
0 Roupa de cama
* Manutencéo e conservagao
0 Manutencéo e conservacao predial e de ativos

o Jardinagem e controle de pragas

Vale destacar que esse grupo é peca fundamensab mare se propde o modelo PPP. E
o correto detalhamento dos servigos e dos indiesdeique, por sua vez, geram incentivos —
que permitira ao Poder Concedente alcancar setivabjie garantir a prestacao do servi¢co nos
niveis desejados.

Por fim, no quinto grupo esta o principal mecanigoo meio do qual adapta¢gfes sao
feitas no contrato: os mecanismos rdequilibrio econémico-financeircConsidera-se que
sempre que atendidas as condi¢cdes do contrato tdmarreparticdo de riscos, ha equilibrio
econdmico-financeiro. Sendo assim, eventos queitenhfluéncia sobre esses dois pontos e
tenham consequéncias econémicas gerardo necessidagEomposicdo do equilibrio. O
contrato prevé, portanto, critérios e mecanismog gonfiguram como se dara tal
recomposicao.

Sao muitas as previsdes de eventos motivadoregalBaente, aquilo que nao estiver
atribuido como risco da Concessionaria e tiver stgpacondmico-financeiro. Sendo assim, o
contrato prevé os eventos motivadores no item @@ riscos da Concessionaria no item 30
do contrato. Dentre os motivos, estao:

* Criacao de tributos;

* Modificagbes de especificacOes dos servigcos pade plar Prefeitura ou aprovadas
por ela mediante sugestdo da Concessionaria;

* Eventos de casos fortuitos ou for¢ca maior, ndoipi@y pelos seguros;

» Destruicio de bens por vandalismo;

* Prejuizos decorrentes de passivo ambiental angioricio do contrato;
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* Incremento nos custos decorrentes de mudanca monde inicialmente
previstos;

+ Atrasos do Poder Concedente.

Sao riscos da Concessionaria aqueles provenientes:

» Da exploragao econdmica;

» Da existéncia de erros na sua proposta comeraigiderada vencedora;

» Da adequacéo da tecnologia empregada;

 Dos danos ou defeitos do patriménio ndo cobertasd@ provocados por
vandalismo ou for¢a maior;

* Do aumento do custo de capital,

» Davariagéo das taxas de cambio;

» Da inflagdo ou reajustes salariais acima dos isdizevistos no contrato para
correcao das contraprestacoes;

« Da ocorréncia de greves ou falhas dos fornecedores;

» Das condi¢bes dos terrenos previstos;

* Do passivo ambiental gerado ap0s a assinaturardoatm

* Do planejamento empresarial, financeiro, econdnidmytario e contabil.

Uma vez caracterizado o evento motivador do debbdaj devera ser dado inicio a
revisdo contratual para recomposicdo do equilibNo. contrato, sdo definidos alguns
procedimentos e critérios para a definicdo de cehose darad. O requerimento deve ser
acompanhado de relatério técnico que demonstrénaabte o desequilibrio, descrevendo data,
causas, estimativas de valores, e sugestao decedaapvisdo. O Poder Concedente avaliara e
decidira de que forma o reequilibrio sera realizaoloque inclui uma variada gama de
possibilidades, como indenizacao, revisdo da cprastacao, alteracdo de prazo da concessao
ou cronograma, alteracao nas especificagdes de obrservigcos, dentre outros.

Além da revisao extraordinaria, que é motivada pelaréncia de evento gerador de
desequilibrio, o contrato estabelece a realizagaewsdes quadrienais que tém inicio no ano
seguinte ao comeco da prestacdo de servicos dai@imnidade entregue. Nelas, estdo
previstas analise do sistema de mensuracdo do desbme revisdo dos requisitos minimos

que incorporem avancos tecnoldgicos e pedagogicos.
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Todos os controles previstos no contrato estdorad@s por uma rede de penalidades
que, para além da reducgédo do valor de contrapéesfaago de acordo com os indicadores de
desempenho, variam da aplicacdo de adverténcialtasnaté a extincdo do contrato e o
impedimento da empresa de participar de outrdagi@es. A boa dosimetria das penalidades
também é um fator que pode aumentar ou reduzingisx de transagao.

Uma vez descritos os incentivos e controles daag@er, chegou a hora de analisé-los a
luz da TCT. Espera-se, com isso, que seja posaradibr se o arranjo PPP esta alinhado com
a transacao que pretende realizar e os impactesiwdeincentivos e controles nos custos de

transacao.

4.2 Incentivos e controles em acdo: o alinhamento amgo-transacdo e o impacto nos

custos de transacédo

No Capitulo 1, custos de transacdo foram definidmsi0 aqueles decorrentes da
passagem de um ativo entre duas atividades ecoa®mlistintas. Em nosso caso, envolvem
nao apenas 0s custos com a prestacao do serviesdrurefletida no valor da contraprestacao
vencedora), mas os relacionados com o processont&tacdo — que a antecede — e aqueles
atinentes ao acompanhamento do contrato — queeqearalelamente.

Sendo assim, ao analisar os efeitos dos incengéivamtroles existentes, serdo sempre
considerados os impactos nas trés dimensdes cifadassso de contratacdo, prestacdo do
servico (Qque se materializa por uma menor contraprestadd#imlao na concorrénciag
acompanhamento do contrato.

Ajudara também na analise a compreenséo dos asidattransacao, que € a construcao
e a prestacdo dos servicos ndo pedagogicos. Isgogpaegundo a Hipotese do Alinhamento
da TCT, o arranjo institucional deve estar alinhealo o tipo de transacéo que pretende realizar
para que reduza os custos de transac¢do. Como @moemd Capitulo 1, os atributos citados
por Williamson (especificidade, incerteza e frequ@&nprecisam ser redefinidos para que
possam ser aplicados adequadamente as organizagdesisdes publicas (GENUGTEN,
2009).

Nesta secdo, portanto, serdo analisados, inicisddnes atributos da transagdo. Em
seguida, as caracteristicas do arranjo para aragéete operagdo das escolas serédo delineadas
com o objetivo de elucidar de que forma elas ingracbs custos da transacdo que a PPP

pretende realizar.
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4.2.1 Atributos da transacao

Como visto no Capitulo 2, no contexto de transagigsdicas, a incerteza tem maior
relevancia que a especificidade, porque o Poddiddaiio pode permitir que o servigo publico
deixe de ser prestado, e ainda mais importantepgoteresse publico deixe de prevalecer,
decorréncias do fato de o gestor publico ter suacab vinculada ao cumprimento da lei mais
do que ao alcance de bons resultados (ainda qoedéss ser buscado). De acordo com
Genugten (2009), h& dois tipos de incerteza. A artamental tem relacdo com a possibilidade
de atuagdo oportunista das partes no decorrerdatm razdo pela qual € afetada diretamente
pelo grau em que € possivel se medir objetiva ariogdmente a qualidade ou a disponibilidade
do produto ou servico prestado. Também afeta artermse comportamental, no caso de
transacfes com atores publicos, 0 grau em queessé&®, por parte dos empregados, um
comportamento de lealdade e integridade, comporbat@ada dprobidadepor Williamson
(1999).

O outro tipo de incerteza € a ambiental, que dipe®o a imprevisibilidade do ambiente
politico em que a transacgdo se insere.

No caso em estudo, apresenta-se uma transacaodesqgr dividida em duas partes: a
construcdo das escolas e a prestacdo dos seréigpedagogicos. Separadamente, 0S servigcos
tém pouca especificidade, uma vez que a constigdo servico relativamente abundante no
mercado, sendo seu produto final entregue ao patico. Os servigcos ndo pedagogicos, por
sua vez, também estdo disponiveis no mercado, xigmao especializacdo extra. Quando
consideradas em conjunto, no entanto, a especifieidumenta, uma vez que a construgao sera
utilizada pela propria empresa para a prestacaosdnscos ndo pedagogicos. O pacote
obra/servicos ndo pedagoégicos, quando considedosonjunto, ndo tém oferta ampla no
mercado, mas também ndo € um tipo de especializagécexija grandes investimentos.
Considera-se, portanto, o atribespecificidadeomobaixa a moderada

Com relacédo a incerteza, vimos que ela possuiabmigoonentes. A mensurabilidade é
alcancada por um detalhamento extenso de todosndbsspda obra e, sobretudo, dos servigos
prestados. Para que os indicadores possam sedoafede forma imparcial, a funcéo foi
designada a um verificador independente. A incarteomportamental quanto a
mensurabilidade €, portanto, de baixa a moderagia. I€lacdo a componente probidade, nédo

se trata de servicos com grande exigéncia de sigilioldo ou conservadorismo na conduta -
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como € possivel encontrar em areas como defesagdes estrangeiras, podendo-se concluir
que a incerteza neste componente € baixa.

Quanto ancerteza ambientaindo € possivel afirmar sua baixa incidéncia. Apdss
grandes avancos obtidos nos ultimos anos no cengeri seguranca institucional do pais e
das esferas estaduais e municipais, ainda sdovaeh@nte comuns 0s casos de mudancas
radicais de diretrizes nos governos e recentexxemm@os de quebras de contratos. Sendo
assim, incerteza ambiental sera classificada coogerada.

Por fim, considera-se faequénciacomo alta, uma vez que € grande a quantidade de
escolas necessarias e criancas a serem atendidasamter da prestacdo dos servicos é
continuo, sem previsdo de interrupcao.

O Quadro 4.1 resume a caracterizagcédo da transagéoetacdo aos atributos elencados
por Williamson. Vale destacar que, como explicado @apitulo 1, baixos graus de
especificidade e incerteza favorecem o uso dejasde mercado, assim como o atributo, pois
transacfes que ocorrem em grandes nameros tenslemd@sempenhadas mais eficientemente
quando utilizados arranjos hierarquicos. Uma védesciados os atributos da transacéo, seréo

examinadas as caracteristicas do arranjo escolipidd seja a PPP.

Quadro 4.1 — Atributos da transacéo em analise

Incidéncia
Atributos Baixa Moderada Grande

Especificidade X X
Incerteza comportamental

Mensurabilidade X X

Probidade X
Incernteza ambiental X
Frequéncia X

Fonte: Elaboracé&o propria

4.2.2 Caracteristicas dos arranjos e os impactos nos costde transacéo
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No Capitulo 2, ja foi discutido o enquadramentoPdRP como um arranjo hibrido de
regulacdo. Nesta se¢do, serdo comentadas as datmete que ratificam esse enquadramento
para 0 caso em questao, identificando de que fetasase alinham aos atributos da transacéo,
aumentando ou reduzindo os custos de transacalarm&bn (1999) destaca a existéncia de
trés dimensdes a partir das quais um arranjo padeasacterizadanstrumentos, atributos de
performanceeregime contratual

Os instrumentos sdo avaliados pela intensidade de incentivos peau de
burocratizacdo (WILLIAMSON, 1999). Enquanto a irgelade de incentivos reflete como uma
parte se apropria das receitas provenientes denspenho, a burocratizagdo é uma medida da
forca e da quantidade dos controles administrafGEENUGTEN, 2009). Com relagéo aos
incentivos foi visto no item 4.1.2 que a parceria em estigo como principal estimulo a
possibilidade de apropriacéo dos ganhos com efici@peracional na entrega das unidades e
na prestacdo dos servi¢cos ndo pedagogicos.

Esse incentivo pode ser entendido da seguinte fmonao a Prefeitura s6 comeca a pagar
a Concessionaria quando ela entrega as unidadessa @ prestar os servicos, e o faz em parte
de acordo com indicadores de desempenho, elaggasf a0 maximo para que consiga fazé-
lo com o0 maior nivel de servigo possivel, 0 mgsd@ que conseguir.

Vale destacar nesse sentido que ganhos provengmediéncia operacional — seja pela
reducdo de custos operacionais nas obras e ndgosam@o pedagogicos, seja pela reducéo dos
prazos de entrega das obras — ndo sao motivosa@pesicao do reequilibrio, pois a gestao
de custos naquilo que esta sob seu controle ésom da Concessionaria. Esse incentivo gera
0 seguinte encadeamento: a possibilidade de redigsgioustos mantendo o nivel de servico
exigido fard com que aqueles proponentes com refi@éncia operacional oferecam menores
propostas na licitacéo, o que reduz os custosdedcao na prestacao de serviGomcentivo
a eficiéncia operacional é maximizado pelo fatcad®nstrucdo e a prestacdo dos servicos
ocorrerem conjuntamente, 0 que permite que sejhaglm o prestador que tiver a maior
eficiéncia em promover a reducao de custmsonjunto (obra-servicos).

O segundo componente do grupo Instrumentdsugacratizacaoque reflete o conjunto
de controles administrativos existentes para reguéxecucao dos servicos e a forma como se
dara a adaptagdo. Como vimos na secao 4.1.3, jeapassui uma quantidade consideravel
de controles, que podem ser divididos em cinco agumualificagdo da concorrente,
documentacédo legal necessaria, planejamento dadaats, especificacdo dos servicos, e

reequilibrio econémico-financeiro.
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Com relacdo arimeiro grupq foram inseridasexigéncias técnicas, econdmico-
financeiras e de regularidade leg&. estabelecimento de controles relativos a qoatifio da
empresa é uma das partes mais importantes dauestdn de uma operacado. Isso porque € 0
estimulo a concorréncia que permite que seja @gdoothproponente com a maior eficiéncia
operacional, componente fundamental para a rediggicustos de transacao.

Ribeiro (2011) destaca que os principais problethaadicitacdes de grandes projetos sao:

(a) as barreiras de entrada desnecessarias, y@zes sdo inseridas nos editais de
licitacdo; (b) o conluio, que ocorre quando osipigdntes da licitacdo combinam
estratégia para evitar os efeitos benéficos dacroicia no processo de licitagdo;
(c) a captura, definida como influéncia do reguladbre o regulador, na decisao
sobre a prépria estrutura da licitagdo, por coetastendéncia técnica do regulado
em relagdo ao regulador; e (d) a corrupcéo, copepggio de vantagens de potenciais
participantes da licitacéo pelos agentes publinoaegados de estruturar a licitagéo.
(RIBEIRO, 2011, p.11)

As barreiras de entrada — que tém o objetivo dearegue candidatas que nao tém
condicbes de prestar 0 servico possam sair vereeaar processo de concorréncia — sdo de
dificil definicdo porque, em teoria, ndo € possafemar que uma empresa que ainda nao tenha
prestado um servico de escopo ou porte similasefocapaz de fazé-lo. Sobretudo quando os
servicos ndo tém especificidade, a empresa poéstinou trabalhar em parceria para presta-
los. A definicdo dos critérios de qualificacdo, tpato, é subjetiva, 0 que exige profunda
consideracao por parte do Poder Concedente.

A importancia desta etapa € reforcada quando secl@vconta que, ao criar barreiras de
entrada desnecessérias, o Poder Publico limitanoeral de concorrentes, favorecendo a
ocorréncia de conluios por meio de combinacé&o eeosrou através da influéncia no processo
de estruturacéo, pratica denominadaalgurapor Ribeiro (2011).

Ribeiro (2011) destaca que projetos em setoreggroente maduros, em que a expertise
técnica necessaria para a realizacdo do projeto asplamente disponivel e pode ser
facilmente contratada no mercado, devem ter poexigéncias quanto a qualificagéo técnica,
de forma que os controles deveriam se concentrarrequisitos econémico-financeiros
(patrimbnio, liquidez e garantias). Eles sdo mdisaees em garantir que o0 vencedor ira
executar o contrato adequadamente, pois o risogpdestador ndo conseguir prestar o servigco
€ muito mais uma questdo de capacidade financeaa @ontratar a expertise técnica no
mercado.

Por outro lado, operacdes em setores imaturos omataridade meédia, em que a
contratacdo da expertise técnica ndo € trivialenhege cercar de maiores controles nesse

sentido. Fica claro que a abordagem de Ribeirol(R@In relacdo direta com o conceito de
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especificidade, definida como o grau de desvalg@igado ativo quando aplicado em uma
atividade diferente daquela para a qual foi coreWVILLIAMSON, 1996). Atividades
desenvolvidas a partir de ativos ndo especificosabfindantes no mercado, podendo ser
consideradas setores maduros. Na PPP em andiige,d& construcao (obras civis comuns) e
0s servicos nao pedagogicos requeridos (adminggtydignpeza, segurancga etc.) tém pouca
especificidade, de forma que podemos consideraoquejeto ocorre em um setor maduro.
Entretanto, € possivel argumentar que se trataimiipa PPP em educacéo realizada no pais,
de forma que a opcao por uma alternativa conseraguude ser justificada, neste caso pela
relativa imaturidade institucional.

No caso em questdo, pode-se dizer que o contridiEeete com relacdo a qualificacdo
técnica € composto por poucas exigéncias, de fouma ao se observarem no mercado os
potenciais prestadores do servi¢o, a competica@ tiétada. Tal controle, em conjunto com
0s demais controles relacionados a constituiggég@aridade legal e a requisitos econémico-
financeiros, trabalham no sentido de reduzir ogosusge transacédo provenientes de uma
possivel incapacidade do vencedor em executarteatonTais custos sao aqueles decorrentes
da necessidade de nova licitagdo, de contratacéogenctial de empresas, ou ainda 0s custos
politicos ou de imagem consequentes de servicopmasiados e de uma promessa de entrega
das unidades ndo cumprida. A correta definicAacdogoles de qualificacdo das concorrentes
de forma a cumprir os dois objetivos — promovepacorréncia e garantir a capacidade de
prestacdo de servicos — sO pode ser alcancadaajganghem expertise técnica e retidao de
conduta. No caso em questao, esses fatores foragea@s ao arranjo por meio da participacéo
do BNDES e da estruturadora de projetos IFC.

O segundo grupde controles refere-sedocumentacéo legal necessaisse grupo vai
além de questdes relativas a formalizacao e redathe juridica da empresa, abrangendo todas
as certificacbes exigidas nos servicos prestadospocnotas fiscais de aquisicoes,
comprovantes de pagamentos, do recolhimento detdgpalvaras, dentre outros. Em teoria,
pode-se considerar tal tipo de controle redundardes naturalmente a contratada devera
cumprir as normas exigidas por lei. No entantondoao setor publico € o contratante, ele é
exigido por lei a realizar essa fiscalizacdo, semidusive, objeto de acompanhamento dos
orgaos de controle, o que é muito diferente dada@dd que enfrentam as empresas privadas.

Apesar de serem controles que aumentam os custoandacéo na fase de estruturacao

(para que sejam levantados e descritos todos ogsnm#mtos necessarios) e na fase de
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acompanhamento da execugéo, em funcdo dos custamiteramento, eles n&o séo opcionais,
uma vez que sao exigidos por lei.

O terceiro grupode controles se refere g@tanejamento das atividadesicluindo a
elaboracdo de cronogramas, planos de treinamententario dos bens e seus manuais de
utilizagdo. Nesse momento, faz-se necessaria wstiagéio. A exigéncia quanto a cronogramas
segue a ldgica de que, ao exigir planejamento mpanha-lo, o setor publico torna-se capaz
de tomar medidas no decorrer da execucao para gu#acorram atrasos ou ma prestacéo dos
servicos.

Ainda h& a intencdo adicional de induzir uma melhda eficiéncia operacional, ao
incorporar praticas de planejamento que em teandribuem nesse sentido. Mesmo que se
argumente que tal atividade gera custos de transantés e durante o contrato, os ganhos com
a prevencao de problemas valem a pena. O mesmacirdoi vale para 0os planos de
treinamentos, que garantem que, no momento daapé&estdos servigos, os funcionarios
estejam capacitados a fazé-lo.

Os inventarios e manuais de utilizacéo, por sua seguem outra légica. Os manuais
servem para orientar os usuarios, auxiliando-ogsweodos servi¢cos e na infraestrutura fisica.
Constituem-se em controles que, apesar de gerarstoscoperacionais para sua producao e
atualizacao, reduzem os custos de outro tipo dedrdo: 0s servicos pedagdgicos, que sdo a
atividade fim das escolas. J& os inventérios téfitmedo de permitir o monitoramento do
patrimdnio publico, obrigacdo do Poder Publico. Susstituicao e atualizacdo tém custos, mas
diminuem os custos com recomposi¢ao do patrimonio.

O gquarto grupode controles diz respeitoespecificacdo das obras e dos servicos ndo
pedagogicosEsse é um grupo fundamental, pois detalha todlojeto do contrato: estrutura
fisica, resultado das obras e da aquisicdo de r@bile equipamentos, e escopo e nivel
esperado dos servicos ndo pedagogicos. Ele tralmthaconjunto com o incentivo de
vinculagdo do pagamento a indicadores para prome\mrsca pela exceléncia operacional.
Como mencionado nos Capitulos 2 e 3, uma das ltasegituais das PPPs é o foco nos
resultados em detrimento da fiscalizacdo dos meiagje da liberdade ao contratado para
buscar a eficiéncia operacional. Por essa razéspecificacdo dos resultados esperados e sua
vinculacdo aos pagamentos € parte central do arranj

Ribeiro (2011) defende que, para que esse insttamfamcione adequadamente, é

necessario que os indicadores sejam:
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a) Relacionados diretamente aos resultados desejadosPpder Publico, refletindo
fielmente o que se espera obter com a contratacéo;

b) Mensuraveis objetivamente, preferencialmente eletadou mecanicamente. Caso
nao o sejam, ha o risco de serem manipulados pelaeSsionaria, resultando em
risco de ma execucgédo contratual ou de suscitaremdaiiquanto a credibilidade de
sua medi¢c&do, aumentando o risco observado pelpsnEotes e resultando assim em
diminuicdo da competicio ou aumento dos precostaoies pelas empresas
concorrentes no momento da licitacao;

c) Viaveis do ponto de vista de seus custos de aterica

No caso da PPP em analise, uma parte dos resulespmsados, como limpeza,
jardinagem e conservacéao do patrimoénio, ndo poéemeansurados objetivamente. Para evitar
0s riscos de manipulacdo dos indicadores o conpeegé a figura de um Verificador
Independente. Nesse momento, faz-se necessariooomentario mais alongado sobre o
alinhamento do arranjo com as caracteristicasataacao.

Na secao 4.2.1, foram elencadas as caracterigacaansacédo que a PPP da Prefeitura
de Belo Horizonte, objeto desse estudo, preteralzae a construcao e prestacao de servicos
ndo pedagodgicos de escolas municipais. Considerauespecificidade dos ativos necessarios
para a realizacdo da transacédo como baixa a m@dexallCT defende que, para esses casos,
um arranjo com preponderancia dos incentivos sebmontroles € mais adequado.

No entanto, conforme reforcado no Capitulo 1, oatributo da transacdo assume papel
fundamental no contexto do setor publico: a ineertds necessidades de prova da probidade
e de defesa do interesse publico, somadas ao ampassivel a influéncias politicas, conferem
as transacgdes no setor publico um grau maior @eteéra. O alinhamento a esse atributo ocorre,
por exemplo, pela ado¢cdo de controles que podezianteoria ser dispensados. Vao desde
requisitos de qualificacdo necessaria na licitagassando pela cobranca do uso de ferramentas
de planejamento, até a fiscalizacdo na execucaoluntas.

Os indicadores de desempenho que dao margem agbedisubjetivas utilizados no caso
em questdo aumentam a incerteza em seu compooempertamental, porque, se sua medi¢ao
for atribuida a uma das partes, havera espac@paaeio oportunista. Serdo necessarios, pois,
mecanismos que contribuam para reduzir a incertdmainuindo, assim, 0s custos de
transacdo. Para tanto, h4 algumas alternativas.

Uma delas € a existéncia de uma agéncia reguladtyaal independente, como ocorre

na esfera federal em setores como energia, traesprrestres, telefonia, etc., e em alguns
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estados e municipios. A alternativa é a contratggdgparte do Poder Concedente, de um ator
independente que possa ser capaz de imprimir imaidexle ao processo de afericdo. No caso
em questdo, esta Ultima alternativa foi adotadan&€Codo ha uma agéncia reguladora no
municipio, o contrato prevé a figura do verificadodependente, responsavel ndo so pela
afericdo dos indicadores subjetivos, como também yma auditoria geral dos indices
levantados pela Concessionaria. Espera-se, corrdessoredibilidade ao arranjo, reduzindo os
custos de transacéo relacionados a riscos de arsbados.

O quinto grupode controles trata das hipétesegekmuilibrio financeirg instrumento
que torna possivel a realizacao de ajustes no estmpontrato. O mecanismo através do qual
se da o célculo da recomposicéo do equilibrio étolgje longa discussao no referencial tedrico
das PPPs. Isso porque as adaptacOes, inevitavelmeoessarias em um contrato de longo
prazo, podem acontecer seguindo metodologias dis€ff$as variardo de acordo com o modelo
regulatorio utilizado em cada pais, estado ou nipioicou setor da atividade. Dentro de um
determinado modelo regulatério, ainda podem sevrdraxdos diferentes instrumentos para a
realizacdo dos reequilibrios.

No caso em questédo, o célculo é feito através\dgmtamento do impacto que o evento
motivador tem sobre o fluxo de receitas e gastegigtos. A metodologia utilizada para tanto
€ a do Fluxo de Caixa Marginal, na qual, a cadquiéibrio, receitas e gastos sdo levantados
conjuntamente com base em referéncias de mercadsim, a recomposi¢cao consiste na
compensacao dos fluxos: aumentando ou diminuinde@stas por meio de aumento da
contraprestacao, das tarifas cobradas de usu#tiose ampliando ou abatendo gastos.

Apesar de altos custos para pesquisa de precoadarenegociacdo, o Fluxo de Caixa
Marginal é adequado, porque, em um contrato deolgmgzo, a estrutura de custos de um
servico muda muito, de forma que a definicdo arpdos parametros muito provavelmente
traria distor¢cdes. No caso em questéo, a tardievdatamento de custos é facilitada pela pouca
especificidade da transacao e pela existéncia dergao municipal especializado em obras, a
Sudecap (principal érgdo executor das obras dedsfrutura urbana e dos bens imodveis
publicos da cidade de Belo Horizonte).

Finalmente, a analise da dosimetria das penalidaetesite afirmar que ela também atua
na dire¢do da diminuicdo dos custos de transac@let@hamento de suas possibilidades de
ocorréncia, inclusive, com critérios 0 mais objesiyossivel traz previsibilidade para o setor

privado, reduzindo a incerteza e, consequentemesia)stos de transacéo. Por outro lado, as
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penalidades séo variadas e pesadas o suficieatd@sincentivar descumprimentos contratuais
por parte da contratada.

Os instrumentos do arranjo abordados até aquir(iivos e controles) tém influéncia na
forma como ocorre a adaptacdo de ambas as paresdascas no decorrer do longo prazo do
contrato. Os mecanismos de adaptacdo sdo chamaaiwdbdtos de performanc&Villiamson
(1999) considera que os conceitos de tipos de acEpestudados por Hayek (1945) e Barnard
(1938), a adaptacao autbnoma e a adaptacéo codedgmalem ser transferidos para o mundo
do setor publico utilizando os termos autonomiaptatva e integridade adaptativa,
respectivamente.

No caso em questédo, é possivel dizer que ha unligraado de autonomia adaptativa.
Ha autonomia para o prestador nos meios como ashnaira sua organizacao e na forma como
busca o atingimento dos indicadores, mas os reagltasperados estdo previstos em contrato
e qualquer alteracdo precisa ser acordada e coadani@ssim, pode-se afirmar que ha
moderada autonomia. No entanto, ha igualmente raddentegridade adaptativa, pois as
adaptacOes ndo sao feitas por meio de uma esthituméaiquica, o que garante a coordenacéao,
mas precisam ser negociadas com o pressuposto migtemgdo do equilibrio econémico-
financeiro, acéo tal que resulta de um processa@enos fluxos marginais sao levantados
conjuntamente.

Por fim, o Ultimo grupo de caracteristicas do ga@&noregime contratualque trata da
forma como os incentivos e controles sdo garaniédos meios em que se dao as disputas.
Como comentado no Capitulo 1, Williamson (1999}alss no caso das transacdes publicas,
trés aspectos: autonomia executiva, seguranca naregm e regime de solucdo de
controversias.

A autonomia executiva da PPP em questdo é modgradaha alguma liberdade para
os tomadores de decisdo, mas ha muitos controlgaao escopo dos servicos no contrato.
A seguranca no emprego é fragil, pois € uma em@gada que executard os servicos. Por
fim, existe um regime de solugdo de controvérgjas, esta definido contratualmente. Esse
ponto sugere uma analise mais detida, porque umgue ndo € possivel prever anteem
contrato tudo o que ocorrera em seu decorrer, ratesicio de um regime adequado de
resolucdo de conflitos € fundamental para a reddg&ocustos de transacdo. Como ja foi
colocado anteriormente, o risco percebido pelogiargrivado acaba sendo incluido em sua

proposta econémica no momento da concorréncia.dSassgim, reduzir o risco de uma
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interferéncia politica indevida no processo poraws uma estrutura de resolucao de conflitos
dotada de rapidez e credibilidade é crucial pasacesso do arranjo PPP.

No caso em analise, ha a previsdo da criacdo de chmissdes técnicas: uma para
questdes relacionadas as obras e outra paradeafaestacao dos servicos. Elas tém a funcao
de solucionar divergéncias de natureza técnicagssdpecificacdes, procedimentos, rotinas,
equipamentos, materiais e padrées usuais de sen@ama comissdo é composta por um
representante da Prefeitura, um da Concessionaniam €om especializacdo comprovada,
indicado em comum acordo entre as partes. Outrass@mcom a mesma regra de formacao
podera ser formada no caso de haver divergéneicioabda ao pagamento da contraprestacao
ou a assuntos exclusivamente econdmicos. Parawsdéo de cldusulas contratuais, o contrato
prevé o uso do recurso da arbitragem, que seiaadalpela Camara de Arbitragem Comercial
— Brasil (CAMARB). O tribunal arbitral também seguia regra de formacdo das comissées
técnicas: um arbitro indicado por cada uma dagparb terceiro em comum acordo. Caso nao
haja acordo, nesse caso, ele sera escolhido p&¥eABB. Essa estrutura visa a permitir que
tanto as questdes técnicas como aquelas de nafurédiga atinente ao contrato tenham
solucéo rapida e imparcial.

Sendo assim, embora ndo haja uma relacdo hierarquie resolva as os conflitos
internamente, ha muitas outras esferas antes jpuaessessario recorrer ao sistema judiciario
tradicional. E possivel concluir que o regime digip de controvérsias da PPP em estudo
encontra-se em uma posicao intermediaria.

Esta secdo procurou definir as caracteristicasrdaja PPP para a construcao e operacao
de servi¢os ndo pedagogicos de escolas. No quadguér, € possivel ver um resumo do que

foi visto.

Quadro 4.2 — Caracteristicas dos arranjos x ArranjdPPP Educacéo
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Arranjos
Caracteristicas do o - Agéncia -
. Privatizacdo Regulacéo g . PPP Educacéo

arranjo Publica
Intensidade de incentivos ++ + 0 +
Burocratizagdo 0 + ++ +
Autonomia adaptativa ++ + 0 +
Integridade adaptativa 0 + ++ +
Autonomia executiva ++ + 0 +
Seguranga no emprego 0 + ++ 0
Regime de solucdo de

J Ari ¢ ++ + 0 +
controvérsias
++ = Alta
+ = Moderada
0 =Baixa

Fonte: Adaptado de Williamson (1999)

O quadro permite-nos observar que a maioria dasctearsticas do arranjo objeto de
estudo desse trabalho, a PPP de Educacao, seraproaique Williamson (1999) chamou de
Regulacéo, sendo representado no quadro em aana8@s caracteristicas de baixa seguranca
no emprego seria mais peculiar do arranjo Privediaade forma que é possivel afirmar que o
arranjo objeto de estudo €&, sim, um arranjo hildigloegulacao.

Tal afirmacdo é ratificada quando leva-se em cena@iio a existéncia de estruturas que,
no decorrer da operacdo, atuam como centro estat®é@ gestdo de decisdes e ativos
compartilhados. E o caso das comissdes técnicasgejiberam sobre questdes técnicas ou
financeiras, permitindo que sejam realizadas agépsae acdes coordenadas. Como foi visto,
sdo compostas por um membro de cada parte e ueiréeredicado em conjunto, o que lhes
d& a possibilidade o carater imparcial necessarjagel que cumprem.

Durante esta secdo, foi possivel avaliar como eactisticas citadas impactam os
custos de transacéo, reforcando os conceitos vist@apitulo 1. A ultima secao do capitulo
avaliara se o arranjo esta alinhado com a transqgéopretende realizar, confirmando a

viabilidade de sua utilizacdo nesse setor.

4.3 Viabilidade da PPP para construcdo e operagdo dersicos ndo pedagogicos de

escolas publicas
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A TCT defende que € o alinhamento entre o arramjéransacao que permite a reducao
dos custos de transagao. Na secao 4.2.1, analiseras atributos da transacao construcao e
prestacdo de servicos ndo pedagogicos, chegarawlisao contida no quadro abaixo.

O Quadro 4.3 traz o tipo de transacao a qual cadaja se alinha melhor. Transacdes
com baixas especificidade, incerteza e frequén@&@ reais bem realizadas pelo arranjo
Privatizacdo. A Agéncia Publica, por sua vez, ésmamilequada para transacdes com
predominancia de incidéncia alta em seus atrib&wmstim, a Regulacéo € o arranjo que melhor
se alinha com transacdes de moderadas especificidadrteza e frequéncia, como € a situacao
do caso objeto desse estudo.

A secdo 4.2 pdde confirmar as ideias defendidag\iiiamson (1999) de que € possivel
aplicar a TCT as transac0Oes realizadas no setdicpliBboi possivel observar que o arranjo
PPP estéa alinhado com a transacao que realizasB®motivo, ele reduz os custos de transacéo
na maioria dos instrumentos que o compde. Os imppctdem ser vistos em diferentes frentes:
nos incentivos a selecao da prestadora com madigrefia operacional, na reducao dos riscos
provenientes da instabilidade politica do Poderdédante, nos controles para a garantia da
prestacdo de servicos de qualidade, na busca gorasga e imparcialidade na resolucdo de

futuros conflitos.

Quadro 4.3 — Caracteristicas da transacéo sob ansé

Arranjos

o A Construcéo e
Caracteristicas da s ~ Agéncia : ¢ ~

~ Privatizacdo Regulacéo L Servigos nao
transacao Publica .

pedagogicos

Especificidade 0 + ++ o/+
Incerteza comportamental 0 + ++ o/+
Incerteza ambiental 0 + ++ +
Frequéncia 0 + ++ ++
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++ = Alta
+ = Moderada
0 =Baixa

Fonte: Adaptado de Williamson (1999)

Ainda sera preciso avaliar todos esses instrumentcscéo daqui a alguns anos para que
seja possivel de fato afirmar que a PPP é o armajs adequado para a prestacao de servigos
publicos na area de educagdo. No entanto, o estodtya que, ao atuar no sentido de reduzir
0s custos de transacdo na maioria de seus aspe@®%$] apresenta-se como arranjo viavel e
alternativa interessante para alavancar os investms no volume e na urgéncia que o setor

demanda.
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CONSIDERACOES FINAIS

O trabalho desenvolvido procurou, por meio da natmggia de estudo de caso, confirmar
a teoria defendida por Williamson (1999) de quessjvel aplicar os conceitos utilizados pela
Teoria dos Custos de Transacao — uma das coriestgscionalistas da ciéncia econémica —
as decisdes tomadas no contexto do setor publicBCA tem um grande potencial para
contribuir com a discussdo acerca das diversasigowaEbes que o Estado assume no
cumprimento de suas atribuicdes. Entender questssde transacao decorrentes de transacdes
com a presenca de atores publicos ndo sdo os mesmolvidos em uma transacdo que
envolve apenas privados é fundamental para quecsgham arranjos que maximizem 0s
resultados esperados. Se os custos de transaca@fissatws e influenciados por diferentes
fatores quando se comparam transacdes publicasaglgs, também a andlise de transacdes
publicas em ambientes institucionais — que envolgemestdes relacionadas a cultura e ao
sistema legal — desiguais exigird a compreensagudeos custos de transacdo e os fatores
influenciadores séo diversos.

E em tal contexto que essa dissertacéo se insgrestidada a viabilidade do arranjo
PPP para a construcdo e manutencdo de escolasgsilbio contexto brasileiro, mais
precisamente para o municipio de Belo HorizontBP® é um arranjo que possui incentivos e
controles em intensidade moderada. As partes $é@naunas, com autonomia de gestao de suas
organizacdes, mas estdo ligadas por um contratorgd® prazo composto por incentivos
(representados pela possibilidade de incorporagarthos de eficiéncia operacional), e
controles, (com o objetivo de detalhar os mecanssgug garantem a manutencao do vinculo,
como a qualificacdo das concorrentes, descricaorgnizacdo e prestacdo dos servicos, e
procedimentos para reequilibrio econémico-finammceo contrato).

A estrutura de incentivos e controles fornece aangy abertura para que as partes se
adaptem independentemente, sobretudo naquilo queer® a autonomia quanto a sua gestao
interna, e, a0 mesmo tempo, detalha a forma comweyé a negociacdo quanto a adaptagdes
gue necessitem ser coordenadas. Por fim, o areamjla prevé diversas instancias para que
eventuais conflitos entre as partes possam sdvids® de forma negociada.

O conjunto de caracteristicas descritas, com aaf@eeia de atributos moderados, leva a
conclusdo que a PPP é um arranjo hibrido de remlapnforme classificacdo proposta por

Williamson (1999). Segundo a TCT, um arranjo alddha transacao que se propde executar
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reduz os custos de transacgdo. Para que pudedse ttkalinhamento, a transacdo também foi
descrita no trabalho: necessita de investimentmtmimoderado em ativos especificos, possui
graus baixos ou intermediéarios de incerteza corapwntal e ambiental e tem alta frequéncia.
Esse conjunto de atributos, analisados a luz da T@2Tcom que ela seja mais adequada a um
arranjo hibrido. De fato, ao se analisarem os itgsasos atributos — combinagéo de incentivos
e controles e suas decorréncias em termos de gdaptala PPP nos custos de transacao para
construcdo e manutencao das escolas, foi posdisehar que ha uma relacdo positiva entre
os atributos do arranjo PPP e a reducao de custtrartsacéo.

Um desses exemplos € a existéncia de controlesaqaaqualificacdo das empresas
concorrentes ao leildo para escolha da prestadsraaivicos. Ao retirar esse tipo de controle,
0 risco que de seja vencedora uma empresa com Or pET0, Mas sem capacidade para
prestar o servico, € enorme, 0 que causaria granaestornos a administracdo publica na
execucdo do contrato, provavelmente obrigando-ealizar um novo certame licitatorio,
gerando grandes custos de transacéo. Por outrpdadsses controles sdo determinados em
quantidade desnecessaria, restringe-se a competigiice fara com que seja escolhida uma
prestadora com pre¢co mais alto, levando a maiarges de transacao.

Da mesma maneira, se a transacao cresce na @iigacativos especificos, exigindo o
desenvolvimento de uma grande expertise técnigagxemplo, sera necessario um arranjo
com maior quantidade de controles: uma PPP comresagxigéncias de qualificacdo ou a
utilizacdo de um arranjo hierarquico, dependendoaso.

O estudo possibilitou destacar, ainda, o papel tdbuto incerteza nas transacoes
publicas. Foi possivel verificar que algumas es(jprincipalmente as relacionadas ao tipo e
quantidade de controles) se deram em funcéo de&pgto, tanto por parte do ator publico,
quanto do privado, de que as incertezas comportaimeambiental eram significativas. S&o
exemplos de consequéncias dessa percepcédo sch doator publico as exigéncias quanto a
qualificagcdo e as garantias; a exigéncia de femgasale planejamento e de comprovacoes de
regularidade legal; o mecanismo de pactuacao alo&os reequilibrios. Sob a 6tica do ator
privado, podem ser citadas as custosas garant@egadenento exigidas. Outros sao de interesse
mutuo, como a descricdo minuciosa de todos oscesre a forma de afericdo dos indicadores
por meio de um verificador independente.

Todos esses controles, dado um determinado grespeeificidade dos ativos utilizados,
sao consequéncia dos niveis de incerteza comportahesambiental observados pelas partes.

Entender que isso tem impacto nos custos de tramsaporque geram custos extras antes e
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durante a execucdo contratual — € fundamental gpagao melhor arranjo seja escolhido.
Entender esses custos também pode ser igualmeptetamte para uma analise quanto ao
ambiente institucional. Tanto a incerteza compoetatad, relacionada a possibilidade de
comportamento oportunista, quanto a ambientaldéigaquestdes de respeito a contratos, por
exemplo, s&o fortemente influenciadas pelo ambiestgucional em que a transacgéo se insere.
Um pais (estado ou municipio), ao avancar na direigdreducdo dessas incertezas, podera
avancar igualmente na utilizacdo de arranjos comosi@ecessidade de controles e maiores
incentivos.

Por outro lado, ambientes institucionais carackeldz por altos niveis de incerteza
exigirdo uma maior presenca de arranjos hierarqumo hibridos, ou seja, com maior
intervencao estatal. O mesmo vale para o atrilgpgeaficidade. Como destaca Fiani (2013),
até em paises desenvolvidos € possivel enconid@nevas da atuacdo do Estado quando se
pretende transformar algum setor em que séo newmssativos especificos.

A TCT, portanto, tem um potencial enorme para domir na discussédo dos arranjos
institucionais utilizados pelas diferentes esfeagernamentais brasileiras. E possivel dizer
gque ainda sao raros os estudos sobre o alinhardestarranjos utilizados no setor publico,
assim como sao igualmente escassos trabalhos aaletevancia de cada atributo no caso
brasileiro.

As PPPs sdo um arranjo institucional relativamente no Brasil. Criada em 2004, a
Lei das PPPs, que as definiu como concessdes atiraiivias ou patrocinadas com prazo entre
5 e 35 anos de no minimo R$ 20 milhdes, ainda s&@otetalmente regulamentada. Basta ver,
como ja foi comentado, a questdo da contratacdestodos necessarios para a estruturacéo de
uma operacéo, que tem sido objeto de grande d&wzuss

Podem ser igualmente consideradas recentes asssépsecomuns, com seu arcabouco
legal tendo sido criado na década de 1990, e atéizacdo da estrutura deroject Finance
datada da década de 1980 na Inglaterra. Emboraosstsobre o modelo venham se
multiplicando em decorréncia de seu uso cada vézfreguente no Brasil, também sédo poucos
aqueles que utilizam o enfoque da TCT.

Alguns pontos, portanto, podem ser indicados coossipilidades de aprofundamento a
partir dessa dissertagdo. O primeiro deles € asit@da forma de contratacdo dos estudos.
Essa fase, primeira etapa de uma operacao ded@Btdlhada no Capitulo 3, com a descri¢do
do processo que envolve as sub-etapas de Pré-eameado, Modelagem e Consultas Finais.

A obtencéo de estudos com a necessaria isenc@buagidade técnica € o principal fator que
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permite ao Poder Publico combinar corretamententhaes e controles para reduzir os custos
de transacdo. Dessa forma, pesquisas sobre opamsiizados para a producao desse material
seriam de grande valia. Assim também o seria o ameeto dos principais pontos que

impactam os custos de transacao nos diferentageseim que esse tipo de arranjo é utilizado.

Nesse sentido, esse trabalho também pbde contrdmuiapontar alguns deles: a
qualificacdo dos concorrentes, a definicdo de ¢gasae penalidades, os indicadores e seus
meios de afericdo, a fiscalizacdo redundante dgatiies legais, os modelos regulatorios e os
mecanismos de reequilibrio. Todos esses poderiaesgalados mais profundamente a luz da
TCT, inclusive as leis que porventura sejam suas/auoras.

Os modelos regulatérios e mecanismos de reequiliespecificamente, constituem-se
em preocupacao central da TCT, por serem a baseefigienina a forma como o0s arranjos se
adaptardo. Como foi visto no Capitulo 1, em virtddgoressuposto da racionalidade limitada,
em ambientes de complexidade e incerteza, os tamsarao inevitavelmente incompletos. A
criteriosa definicdo dos meios de adaptacao, emcegdmo caso da presenca significativa de
ativos especificos em que se exige coordenacéo,ngracto significativo nos custos de
transacao.

O avanco no entendimento desse e dos outros pensofrma como sao estruturados
certamente contribuird para aumentos do investimmeateconomia e de eficiéncia do gasto
publico.

Outra questao a ser discutida no ambito da utldiaadp arranjo PPP é o impacto que
experiéncias como essas tém cdyanchmarkingpara o setor publico. A elevacéo do nivel dos
servigos prestados — e experimentados pela popuap@dde ter efeitos muito benéficos, os
quais deveriam ser considerados na deciséo de adimzdnodelo. Ademais, a avaliagao
objetiva e cientifica dos resultados de arranjosadores, como é o caso da PPP em questéo,
é fundamental para elevar o nivel do debate, nelorad do campo ideoldgico. Isso tornaria
possivel, ainda, a experimentacao de arranjonglidssem, no rol dos servigos prestados pelo
ator privado, os servigcos pedagoégicos. Esse sejiconta com alguns indicadores objetivos
que séao utilizados pelo Poder Publico, como asgsrale avaliacdo aplicadas pelas diversas
esferas de governo. Exemplos do tipo de parcenaa@setor privado que envolve o servico
fim j& podem ser encontradas na area da saude, @dfoepital do Suburbio, em Salvador.

Por fim, todas as possibilidades citadas serianefieéadas pelo aprofundamento de
pesquisas que visassem a criacdo de sistematicasmealicdo quantitativa dos custos de

transacao.
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As politicas publicas tém muito a ganhar com arpa@cado dos conceitos e do olhar
advindo da TCT. A andlise de custos vista a pddium prisma mais amplo, que também
englobe aqueles relacionados aos processos deategdiy e monitoramento, € um bom
exemplo. E preciso, igualmente, atentar-se ao®suldcorrentes da atuacio oportunista em
renegociacoes, inevitaveis em contratos de longmoprA participacdo do setor privado ndo
deve se constituir em moda ou panaceia. Precishaseada em uma analise cientifica dos
ganhos e riscos que carrega e dos incentivos erotemtadequados para seu bom
funcionamento.

Espera-se que tais discussdes contribuam para duagcanento e aperfeicoamento do
Estado brasileiro, bem como para um melhor entesatiog por parte dos agentes politicos, da
dindmica de sua atuacédo e das vantagens e linaitparticipacéo privada no desempenho de

papeis originalmente publicos.
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