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RESUMO

Mesmo com a ampla implantacdo de parcerias publico-privadas (PPP) em varios paises, 0
contexto de desenvolvimento e governanca varia de acordo com as caracteristicas institucionais
e a capacidade do setor publico. Dessa forma, o papel da governanca e de seus mecanismos nas
PPP seria superar as barreiras e os conflitos de interesse, além de evitar o comportamento
oportunista entre os setores publico e privado, para, dessa forma, alinhar os objetivos da
parceria ao interesse publico. Diante desse contexto, esta tese compara 0s mecanismos de
governanca estruturados no Brasil e em Portugal, classificando a adequacdo dos contratos de
acordo com o atendimento do interesse publico. Para atingir o objetivo proposto, foi construida
uma tipologia de avaliacdo qualitativa, que reuniu mecanismos de governanca capazes de
defender o interesse publico nos contratos de PPP no Brasil e em Portugal. Em perspectiva
comparada, realizou-se uma analise de contetdo que descreveu e classificou, a luz do interesse
publico, conforme Harmon (1969), os contratos de acordo nas trés dimens@es: 1) Marco
Institucional Claro e Legitimo; 2) Garantia de Value for Money; 3) Processo Orgamentario
Transparente e Integro. Como resultado, revela-se que os mecanismos de governanca
encontrados nos contratos brasileiros referentes as PPP de hospitais publicos estdo estruturados
segundo a metodologia desenvolvida como racionalista no atendimento ao interesse publico.
Essa classificacdo revela poucos incentivos a inovacdo, pouco aprendizado e pouca
preocupacdo em manter a viabilidade financeira ao longo do contrato. Os mecanismos
classificados na subdimensdo sobrevivéncia na analise correspondem as préaticas de
transparéncia e accountability das informacdes sobre PPP, o que revela um déficit de prestacdo
de contas em relacdo aos valores despendidos durante o periodo. Por meio da comparacéo entre
0s paises, percebe-se, ainda, a sobreposicdo de atributos e riscos democraticos envolvidos,
constatados, principalmente, no Brasil, que apresenta falhas em relacdo a transparéncia e ao
monitoramento das informacdes e decisdes sobre PPP. Essa sobressaléncia comprova a hipotese
diretriz proposta, que prediz que mecanismos de governanga sdo necessarios e influenciam
positivamente o atendimento do interesse publico nos contratos de PPP, comprovando, para 0s
casos analisados, a existéncia dessa relacdo. O resultado da comparacéo revela que foi diferente
0 percurso de decisbes que levou a contratacdo das PPP nos paises: Portugal optou pela
centralizacdo administrativa dos contratos, isso fez com que 0s contratos seguissem um padréo
de requisitos, preparando o setor publico para monitora-los. Percebe-se ainda que ambos 0s
paises optaram por realizar PPP como meio de utilizar capital privado para financiar o
desenvolvimento de infraestrutura e o provimento de servi¢cos em saude. No entanto, 0 governo
de Portugal estabeleceu uma gama mais ampla de metas para a implementacao de PPP.

Palavras-chave: Governanga Publica; Parcerias Publico-Privadas; Brasil, Portugal; Interesse
Publico; Mecanismos de Governanca.



ABSTRACT

Even with the widespread implementation of public-private partnerships (PPP) in several
countries, the context of development and governance varies according to institutional
characteristics and the capacity of the public sector. Thus, the role of governance and its
mechanisms in PPPs would be to overcome barriers and conflicts of interest, in addition to
avoiding opportunistic behavior between the public and private sectors, in order to align the
objectives of the partnership with the public interest. Given this context, this thesis compares
the structured governance mechanisms in Brazil and Portugal, classifying the adequacy of
contracts according to the public interest. To achieve the proposed objective, a typology of
qualitative assessment was built, which brought together governance mechanisms capable of
defending the public interest in PPP contracts in Brazil and Portugal. In a comparative
perspective, a content analysis was carried out that described and classified, in the light of the
public interest, according to Harmon (1969), the agreement contracts in three dimensions: 1)
Clear and Legitimate Institutional Framework; 2) Value for Money guarantee; 3) Transparent
and Just Budget Process. As a result, it is revealed that the governance mechanisms found in
Brazilian contracts related to public hospital PPPs are structured according to the methodology
developed as rationalist in serving the public interest. This classification reveals few incentives
for innovation, learning and little concern with maintaining financial viability throughout the
contract. The mechanisms classified in the survival sub-dimension in the analysis correspond
to the practices of transparency and accountability of information about PPP, which reveals a
deficit in accountability in relation to the amounts spent during the period. Through the
comparison between the countries, it is also noticed the overlapping of democratic attributes
and risks involved, verified mainly in Brazil, which presents flaws in relation to transparency
and monitoring of information and decisions about PPP. This overlap proves the proposed
research hypothesis, which predicts that governance mechanisms are necessary and positively
influence the public interest in PPP contracts, proving, for the cases analyzed, the existence of
this relationship. The result of the comparison reveals that the course of decisions that led to
the contracting of PPPs in the countries was different: Portugal opted for the administrative
centralization of contracts, this made the contracts follow a pattern of requirements, preparing
the public sector to monitor them. It is also noticed that both countries have chosen to carry out
PPP as a means of using private capital to finance the development of infrastructure and the
provision of health services. However, the government of Portugal has established a broader
range of goals for the implementation of PPP.

Key-words: Public Governance; Public-Private Partnerships; Brazil, Portugal; Public Interest;
Governance mechanisms.
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1 INTRODUCAO

Nos ultimos anos, o panorama da administracao pablica vivenciou diversas reformas. O
governo passou a depender, cada vez mais, de arranjos complexos e de redes de colaboragao
para implementar politicas publicas. Esses arranjos podem envolver multiplos niveis de
governo e mdltiplos setores econémicos, colaborando, em parceria, para prover servicos
publicos e contornar a dificuldade do Estado de se financiar em tempos de crise (Boardman &
Hellowell, 2016). Nas agendas de pesquisa do setor publico, as parcerias publico-privadas
(PPP) séo vistas como um tema recorrente para demonstrar uma estratégia global e popular para
prestar servicos publicos e fornecer novas infraestruturas (Hodge & Greve, 2017; Carpechione,
Demirag, & Grossi, 2017; Hodge, Greve, & Boardman, 2017).

Dessa forma, os movimentos reformistas do Estado, como a New Public Governance
(NPG), contribuiram com essa mudanca na forma de se enxergar 0 governo, ao trazer um novo
olhar para o Estado regulador, e ndo mais provedor (Osborne, 2009). Encaixadas nesse ponto
de vista tedrico, as PPP apresentam-se como solucéo politico-administrativa capaz de aumentar
a eficiéncia, a qualidade e, ao mesmo tempo, obter custos de producdo mais baixos, devido ao
envolvimento do setor privado na prestacao de servigos publicos (Aradjo & Silvestre, 2014).

Por essa justificativa, sua adocdo estende-se a atividades de construcdo, reabilitacao,
desenvolvimento e(ou) manutencdo de infraestruturas como estradas, ferrovias, hospitais e
muitos outros setores de infraestrutura e prestacdo de servicos. No debate pratico, alguns
autores reforcam que a natureza hibrida das parcerias (que operam com valores institucionais
diferentes e enfrentam multiplos, e nem sempre alinhados, objetivos) pode gerar diferentes tipos
de pressdes e fazer com que um parceiro entre em conflito com o outro (Moraviev & Kakabadse,
2016).

Para superar essa dicotomia, 0 novo papel do Estado regulador seria apontar a dire¢éo
que as parcerias contratuais devem tomar, atuando em sinergia para relacionar os interesses dos
setores publico e privado (Osborne & Gaebler, 1992). Essa sinergia entre 0s parceiros seria
alcancada quando o Estado, por meio de seus recursos financeiros, legislativos/regulamentares
e institucionais, faz garantir que o interesse publico seja atingido durante todas as fases do
contrato (Wang et al., 2017).

A perspectiva de atuacdo do Estado em parceria com outros setores pode fazer surgir
problemas de assimetria informacional entre os parceiros e, assim, potencializar as condig0es
de incerteza e 0 oportunismo em contratos de PPP, o que os impede de alcancar a melhor relagédo
custo-beneficio projetada inicialmente (Williamson, 1985). Ademais, a complexidade e a
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caracteristica de longo prazo de uma parceria fazem com que o contrato tenda a ser incompleto
e pouco adaptado as relagdes de risco que podem surgir (Williamson, 1985).

Acredita-se que, para identificar as condi¢des mais adequadas em projetos de PPP, €
necessario um desenho de mecanismos de governanca capaz de superar as deficiéncias
institucionais decorrentes de estruturas de lucro desequilibradas e as incongruéncias de metas
entre as partes interessadas envolvidas (Ho et al. 2015). A viséo da Teoria dos Custos de
Transacdo (TCT) para a alternativa de contratar uma estrutura alternativa de governanga para o
setor publico foi considerada por Williamson (1999), para explicar o porqué de os governos
optarem por privatizacdo total, privatizacdo regulamentada (empresas privadas que agem de
acordo com a regulacao) e érgdos publicos (funcbes tradicionais do governo).

A decisdo de optar ou ndo por um contrato de parceria deveria considerar, também,
questdes institucionais, a exemplo de um nivel adequado de envolvimento do setor pablico e
sua capacidade de instituir um ambiente onde uma parceria possa atingir seu objetivo (Xiong
et al., 2018). A capacidade de efetividade das PPP depende, ainda, da qualidade institucional
da governanca do setor publico (Rosell & Saz-Carranza, 2019). O papel da governanga e de
seus mecanismos nas PPP seria superar as barreiras e os conflitos de interesse, além de evitar o
comportamento oportunista entre os setores publico e privado (Rosell & Saz-Carranza, 2019).

Outro fator a ser considerado € o fato de as PPP serem contratos de longo prazo que
configuram relages mais intensas e especificas, que exigem regras e regimes diferenciados das
contratacdes tradicionais (Klijn & Koppenjan, 2016), o que faz com que a implantacdo de uma
PPP seja fundada, principalmente, no conceito de alocagdo de risco por meio de contratos
(Nguyen & Garvin, 2019). E correto afirmar, entdo, que os contratos servem como veiculo para
a distribuicdo de beneficios e riscos nas PPP, por um periodo médio de trinta anos. No entanto,
a andlise pratica desses contratos revela varias falhas de estruturacdo, que causam
monitoramentos ineficazes e mudancas de controle, e alocacao de riscos inadequada (Nguyen
& Garvin, 2019).

Em relacdo as falhas de estruturacdo e a alocagédo de riscos inadequada, a literatura
aponta que o processo de avaliagdo das parcerias tem-se mostrado ineficaz, também, ao detetar
a qualidade de prestacéo de servigos e o cumprimento do projeto ao longo dos contratos e dos
diversos ciclos que ele pode abranger (Liu et al., 2015a; Liu et al., 2018; Love et al., 2015;
Yuan et al., 2012). Essa controversia entre a necessidade pratica de avaliacdo e a falta de
dispositivos suficientes contradiz Grimsey e Lewis (2005), que afirmam que a forga motriz que
incentiva a adog¢ao de PPP deve ser o “valor do dinheiro” (Value for Money -VfM), abordagem

segundo a qual uma PPP deve ser contratada quando a alianga com o setor privado permitir que
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um projeto entregue maior VfM — ou um ganho liquido positivo maior para a sociedade — do
que se fosse desenvolvido pelas abordagens tradicionais do setor publico, o que requer rigorosos
processos e avaliacdes (Grimsey & Lewis, 2005).

O cuidado com a avaliacdo, a eficiéncia e o atendimento do interesse publico
relacionados a contratos de PPP deve ser redobrado quando se trata de prestacdo de servicos
publicos no setor de salde, que apresenta problemas emergentes (falta de recursos e questdes
sociais complexas) que carecem de solucdes para prover maior qualidade nos servigos prestados
(Correia, Carrapato, & Bilhim, 2016).

Em decorréncia da necessidade constante de atencdo e financiamento, Almeida (2017)
aponta que, para a area de saude, as PPP promoveriam a necessaria acao conjunta, considerada
positiva, a priori. A prova disso é que varias iniciativas de PPP em nivel internacional tornaram-
se conhecidas como iniciativas globais em saude (Global Health Initiatives — GHI), tais como
a Global Alliances for Vaccines and Immunizations (GAVI), o Global Fund to Fight AIDS,
Tuberculosis and Malaria (GFTM) e o National Health Service (NHS) (sistema inglés), que
constituem referéncia acerca do tema.

Alguns paises europeus, como Portugal e Inglaterra, também passaram por uma
iniciativa semelhante em seus Sistemas Nacionais de Saude, em que as PPP nasceram como
nova fonte de fornecimento de prestacéo dos cuidados publicos de saude (Correia, Carrapato,
Bilhim, 2016). Segundo Sarmento e Curado (2017) desde 1993, Portugal tem sido um dos
paises com maior recurso a utilizacdo de PPPs (em percentagem do PIB), com 35 parcerias até
2017. Segundo os autores, a maioria das PPPs em Portugal envolveu o setor rodoviério,
responsavel por 22 projetos e 80% do investimento total em PPPs, embora também tenham sido
usadas nos setores ferroviario, saude e seguranga.

Sabe-se que o volume de recursos investidos e o nimero de iniciativas de PPP sdo
crescentes e representativos no mundo, mas em comparagdo com paises mais avangados, no
Brasil, o desenvolvimento e a implementacdo de projetos de investimentos que envolvam a
colaboracéo entre os setores publico e privado € ainda muito recente, sobretudo na area de
salde. Para ajudar a superar deficiéncias como essas, a OECD (2014) recomendou que paises
da América Latina buscassem aumentar a eficiéncia e a efetividade das fases preliminares dos
contratos de PPP, por meio da analise de custo-beneficio e da racionalizacdo dos processos de
concesséo de licenciamentos fundiarios, ambientais e sociais.

As consequéncias e avaliacdes das PPP ao redor do mundo precisam ser estudadas de
forma comparada (Hodge, Greve, 2017). Os casos de sucesso de alguns paises devem

considerar que fatores institucionais contribuiram, ou ndo, para sua implantagédo, de forma a
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evitar que as parcerias atuem apenas como um projeto de financiamento, quando o setor publico
precisa de dinheiro. Ao estudar possivel oportunismo nos contratos de PPP, Valero (2015)
constatou que, em um quadro institucional fraco, como o brasileiro, a tendéncia é que medidas
regulatdrias drasticas sejam tomadas para reforcar a falta de confianca e de planejamento entre
0S parceiros.

Na tentativa de regulamentar o setor publico brasileiro para a adocdo de PPP, a
Lei n.° 11.079/2004 condiciona a abertura de processos licitatorios de contratacdo de PPP a
estudos prévios que visem garantir a conveniéncia, a adequacéo e a oportunidade do projeto.
Embora a lei brasileira ndo prescreva um modelo prévio de anlise para esses fatores, a literatura
internacional aponta que modelos de avaliacdo que considerem apenas comparacao financeira
entre as formas de contratacdo sdo criticados por sua subjetividade na avaliacdo dos riscos e
pelo possivel viés na escolha politica, que esta sujeita @ manipulacdo de resultados. Sob essa
perspectiva, ha a necessidade de se combinar andlises financeiras, contabeis e de interesse
publico que visem a sustentabilidade do projeto, nas trés perspectivas (Grilo, 2008).

Em diversos paises, a entrega de VM foi identificada como a principal justificativa para
prestar servigos por meio de PPP em detrimento da contratacdo convencional do setor publico
(Siemiatycki & Farooqi, 2012). Essa avaliacao reflete ndo s6 no indicador de desempenho dos
servicos prestados, mas também na certificacdo de que a opcéo pelas PPP ndo foi motivada
apenas por objetivos politicos de financiamento, constituicdo de dividas fora dos balancos
publicos ou visdo ideoldgica de que o setor privado poderia entregar projetos de forma mais
eficiente (Grimsey & Lewis, 2004).

Tal certificacdo é necessaria, porque, segundo a Teoria da Escolha Publica (Ostrom,
1971), instituicBes de governo estdo sujeitas a fraquezas e falhas institucionais, ja que os atores
politicos nem sempre tomam decisGes tendo como foco a melhoria do bem-estar. Assim,
guando é tomada a decisdo de se optar por uma PPP, consideram-se motivacdes politicas,
econdmico-financeiras e sociais (Hodge, 2004). Ao adotar essas trés dimensdes amplas, pode-
se avaliar uma PPP de acordo com o impacto de objetivo para cada um dos trés setores
envolvidos em uma parceria: 0 governo, o setor empresarial e a comunidade (Hodge, Greve, &
Boardman, 2017).

Além de um entregar VVfM atrativo ao setor publico, espera-se que as PPP prestem seus
servigos e fornecam suas infraestruturas respeitando a boa governanca, definida pelo IFAC
(2001) como sendo a estrutura administrativa, politica, econdmica, social e legal que garante
que os resultados pretendidos pelas partes interessadas sejam definidos e alcancados. Essa

necessidade de governancga é refor¢ada quando se trata de servigos publicos como a saude, em
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que sdo necessarios mecanismos que garantam o alinhamento dos interesses compartilhados
entre os setores, instituindo responsabilidades claras e delimitadas, recursos e reorganizagéo
definidos para preservar sempre o interesse publico (Sekhri, Feachem, & Ni, 2011). Ainda,
quanto as PPP, o desafio da governanca publica é fazer com que sejam considerados 0s
interesses dos diversos stakeholders afetados pelo projeto de parceria (UNECE, 2008).
Reforca-se, entdo, a necessidade de se discutir e se aprofundar o estudo da natureza
hibrida dessas parcerias, especialmente no que se refere a estruturacdo de mecanismos de
governanca para alinhar os objetivos entre o setor publico e o privado, de modo a levar a PPP

ao alcance do VfM e & obtencéo da finalidade do interesse publico.

1.1 Problema de pesquisa

Na perspectiva tratada até aqui, o problema proposto nesta tese fundamenta-se na Teoria
da Escolha Publica (Ostrom, 1971), ao predizer que o comportamento dos gestores e politicos
sera motivado por suas razdes individuais, que ndo necessariamente envolvem o interesse
publico. De acordo, ainda, com a Teoria dos Custos de Transacao (Williamson, 1979), ressalte-
se a importancia econdmica de se criar ou se selecionar estruturas de governanga para amenizar
as condi¢cbes incompletas e as informacgdes assimetricamente distribuidas entre as partes,
sobretudo em contratos de longo prazo, como é o caso das PPP, o que amenizaria o possivel
comportamento oportunista dos gestores (Williamson, 1999).

A partir dessas premissas teoricas, identificar e avaliar a adequacéo dos contratos de
PPP ao interesse publico de dada localidade ¢ um processo complexo, que ainda ndo foi
considerado em pesquisas nacionais.

Sabendo-se que, em paises como Brasil e Portugal, (i) a boa governanca em PPP envolve
formas de estrutura de governo, padronizacdo de medidas regulatdrias e controle em todas as
fases contratuais (Wang et al., 2020), (ii) o modelo de concessao em regime de PPP tem sido
uma inovacdo para a ampliacdo da oferta dos servicos de saude na rede hospitalar, (iii) 0 modelo
de concessdo em regime de PPP objetiva melhor desempenho e atendimento do interesse
publico e (iv) o VfM é uma métrica utilizada para a avaliacdo de parcerias, considerando-se a
criacdo de valor em uma PPP nas perspectivas financeira, administrativa e de interesse publico
(oferecendo uma alocacéo adequada de incentivos, riscos e recompensas dentro do acordo de
parceria) (Grimsey & Lewis, 2005), questiona-se: quais combinagfes de mecanismos de
governanca sdo utilizadas pelo setor publico no Brasil e em Portugal, para proteger o

interesse publico e atingir melhor value for money nos contratos de PPP na area de saude?
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Ao desenvolver o problema de pesquisa, pretende-se aprofundar a discussao que
envolve a tematica a respeito da implantacdo de PPP na &rea de saude no Brasil. Por se tratar
de lacuna de pesquisa a ser estudada, ira fomentar a area, ao possibilitar incentivar, direcionar
e ampliar futuras pesquisas, tendo como base a hipotese diretriz apresentada a seguir, que
fundamenta, com base em teorias econémicas, a necessidade de mecanismos de governanca

para defender o interesse publico nas PPP.

1.2 Hipotese diretriz

O respaldo tedrico para a hipétese diretriz proposta considera o estado da arte
internacional, em que se discute se parcerias genuinas sdo possiveis dentro dos contratos de
PPP, ou se o0s interesses entre organizac6es publicas e privadas serdo sempre tendenciosos, por
constituirem obstaculo para maior colaboracdo (Hodge & Greve, 2017). Essa indagacdo
embasa-se na Teoria da Escolha Publica (TEP), ao pensar que a luta para defender seus proprios
interesses sempre estara presente em uma relacdo contratual de longo prazo. Tal cenario se
agrava quando, segundo a Teoria dos Custos de Transacdo (TCT), em um ambiente de
informac@es assimétricas, 0 agente pode agravar seus comportamentos oportunistas.

Dessa forma, a sustentacdo teorica da hipotese diretriz que norteia a conducéo desta tese
envolve o0s seguintes fatores:

1) segundo a Teoria dos Custos de Transacdo (Williamson, 1985), em condicdes de
assimetria da informacéo, o setor privado pode deter mais conhecimento sobre questdes cruciais
para o sucesso da parceria que envolvem o risco do negécio, os cronogramas de operaces e de
pagamento, a capacidade e a sustentabilidade operacional do negécio;

2) 0s potenciais conflitos entre os parceiros publicos e privados (devido as
diferentes logicas institucionais) resultam em custos de transacao, que podem desvirtuar a razéo
de ser das parcerias. Os custos de transacdo devem ser considerados, sobretudo porque a
principal motivacgdo para as parcerias é entregar melhores servigos a um custo menor do que
aquele que seria entregue por meio de contratacdes comuns do setor publico. Nesse caso, deve-
se considerar que os custos de transacdo oriundos de um arranjo institucional problemaético
podem superar a economia de custos prevista inicialmente (Fiani, 2016);

3) essa situacao € agravada quando se integram a esse cenario as premissas da TEP,
segundo as quais, segundo Ostrom (1971), (a) os individuos sempre perseguirdo seus proprios
interesses, ou seja, em nivel de organizagdes, em uma parceria, a tendéncia é que cada parceiro

persiga seu interesse — de um lado, os lucros privados; do outro, o interesse publico; (b) os
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individuos tendem a assumir estratégias de maximizagdo, que fornecem o maior beneficio
liquido, pesado por suas prdprias preferéncias, o que significa que cada parceiro tentara
estabelecer clausulas contratuais que favorecam e maximizem suas preferéncias. Sob essa
premissa, 0s termos de colabora¢do mutua seriam enviesados e comprometeriam o equilibrio
da parceria.

A partir do proposto pela Teoria dos Custos de Transagdo (Williamson, 1979) e pela
Teoria da Escolha Publica (Ostrom, 1971), a hipétese diretriz considera que a opcao por prestar
um servico de saude por meio de PPP ¢ feita sob a justificativa de menores custos e maiores
resultados. No entanto, considerando-se as condi¢cBes de informacdo assimétricas, de
racionalidade limitada e de contratos incompletos entre as partes que tendem a perseguir seus
préprios interesses, mecanismos de governanga sdo necessarios e influenciam positivamente o

atendimento do interesse publico nos contratos de PPP.
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Nas parcerias, cada parceiro ird
TCT tentar estabelecer clausulas

¢ Hipétese diretriz
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(Ostrom, 1971).
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Figura 1. Construcdo tedrica da hipotese diretriz
Fonte: Elaboragdo propria.

A hipotese de pesquisa é frequentemente apontada como uma resposta parcial ao
problema de pesquisa (Quivy & Campenhoudt, 1988, p. 135). A hipotese apresentada nesta tese
é produto tedrico de um raciocinio fundamentado em postulados propostos pela Teoria da
Escolha Publica e pela Teoria dos Custos de Transacao.

Hipdtese diretrizz Mecanismos de governanca tendem a exercer influéncia no
atendimento do interesse publico nos contratos de PPP.

Dadas as premissas da TEP e da TCT em relacdo ao possivel prejuizo ao interesse
publico, mecanismos de governanca, se implantados adequadamente, podem minimizar 0s
danos causados por contratos incompletos, mitigar os potenciais conflitos de interesse e o
oportunismo, e possibilitar o ganho matuo entre os parceiros, induzindo a harmonia entre 0s
interesses publico e privado.

A partir dessa hipotese, 0 contexto e o problema de pesquisa propostos relacionam
elementos presentes no documento Guiding Principles on People-First Public-Private
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Partnerships (PPPs) for the United Nations Sustainable Development Goals, desenvolvido pela
Organizacéo das NagOes Unidas (2019), que defende que as PPP deveriam representar uma
relacdo contratual de longo prazo entre o setor publico e o privado, em que a entrega de valor
para as pessoas € o objetivo principal, havendo um compromisso de servir e proteger a
comunidade, com foco nos reais interesses das pessoas.

Essa proposta evidencia a necessidade de se defender o interesse publico nos contratos
de parceria, buscando estruturas legais e contratuais que alinhem os objetivos entre os parceiros
e a sociedade, dirimindo comportamentos oportunistas e formulando projetos com base em
escolhas que privilegiem o bem-estar social.

Com base nos pressupostos tedricos estabelecidos, serdo apresentados, a seguir, 0s

objetivos desta tese.

1.3 Objetivos geral e especificos

Obijetivo geral

Esta tese tem como objetivo central comparar 0s mecanismos de governanca
estruturados no Brasil e em Portugal, classificando a adequacgéo dos contratos de acordo com a

protecdo do interesse publico.

Obijetivos especificos

Para atingir o objetivo geral, tém-se o0s seguintes objetivos especificos:

1. discutir, sob o aspecto tedérico da TEP, os avangos, as limitacdes e as perspectivas
apontados pela literatura para melhorar a prestacao de contas e os aspectos de avaliagdo
das PPP;

2. propor um modelo tedrico de avaliacdo que identifique, nos contratos de PPP, a
manifestacdo do interesse publico por meio de mecanismos de governanca e de
avaliacdo VfM;

3. classificar a adequacdo dos mecanismos de governancga contratuais em parceria na area
de salde guanto as dimensdes do interesse publico;

4. analisar os contratos de PPP em salde na perspectiva de mecanismos de governanga e
VM adotados no Brasil e em Portugal, ressaltando-se 0s aspectos institucionais que

influenciam nas divergéncias comparadas.
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1.4 Justificativa e relevancia

O debate académico sobre as PPP ultrapassou 0os argumentos ideologicos sobre suas
vantagens e desvantagens para se concentrar em ‘como’ estruturar e(ou) gerenciar 0s projetos
ao longo de seus ciclos de vida, para atingir os objetivos e as metas predeterminadas (Liu et al.,
2015). Frente a essa andlise, um dos desafios atuais no estudo das parcerias esta na necessidade
de estudar o uso de informacdes contabeis mais Uteis e compreensiveis para avaliar e monitorar
as PPP em um contexto de assimetria informacional (Carpechione, Demirag, & Grossi, 2017,
Hodge, Greve, & Boardman, 2017).

A contabilidade e suas informacdes seguem uma gama de caracteristicas qualitativas e
de melhoria elencadas em uma estrutura conceitual aplicada ao setor pablico. Assim, faz-se
necessario avaliar como as partes interessadas (inclusive os 6rgdos de auditoria) podem
compreender melhor o cenario econdmico-financeiro, 0s riscos e os reais custos envolvidos,
para tomar as melhores decis@es relativas as PPP. A esse respeito, 0 setor publico precisa
comparar a forma mais eficiente de prestacdo de servicos sob a oOtica do Value For Money,
técnica utilizada para decidir qual a melhor combinacao de custo e qualidade para definir como
prestar o servico publico (Grimsey & Lewis, 2002).

Em muitos casos, principalmente sob o fundamento da TEP, o administrador pode ter
incentivos para contratar uma PPP sem que haja, realmente, uma vantagem financeira para o0s
cofres publicos, ou um ganho na melhoria de servicos para a populacdo. Esse comportamento
oportunista dos politicos e gestores pode justificar-se por algumas caracteristicas das parcerias,
que podem interferir diretamente na contabilidade publica, tais como:

a)  oferta de melhor resultado em curto prazo nos indicadores de financas publicas.
As PPP podem ser vistas como uma forma privilegiada de financiamento, mesmo que oferecam
menos VM do que a prestacdo de servicos tradicionais (Reynaers & Grimmelikhuijse, 2015).
Essa tendéncia em favor das PPP pode levar, também, os governos a assumir compromissos
financeiros que se tornam inexequiveis, considerando-se a caracteristica de longo prazo dos
contratos;

b) acaracteristica de longo prazo dos contratos de PPP significa, também, que eles
podem ultrapassar muitos mandatos eleitorais, em muitas fases operacionais diferentes, o que
dificultaria a responsabilizagdo dos gestores, que podem ofuscar valores, custos e resultados ao
longo de varios orcamentos (Stafford & Stapleton, 2017).

c) ainexisténcia de um padrdo contabil internacional uniforme para o tratamento

de PPP, assim como de regras atuais, claras e abrangentes que fornecam orientagédo acerca do
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tema, faz com que haja ampla variacdo nas praticas, que podem servir para se ignorar 0 processo
de limite de gastos normais e para burlar sistemas de controle legais (Willems, Dooren, & Hurk,
2016).

Com vistas a investigar como essas caracteristicas podem ameacar a suposi¢do de que
as PPP sejam consideradas as melhores formas de prover servicos publicos, existe uma lacuna
de pesquisa que esta tese objetiva suprir: buscar uma abordagem dentre as diversas formas de
avaliacdo do VfM, em sua perspectiva comparada, incluindo indicadores de satisfacdo publica
e de requisitos contabeis e orcamentarios, que ajude a identificar até que ponto as parcerias séo
viaveis.

No Brasil, a literatura sobre PPP ainda é incipiente, com poucas pesquisas publicadas,
sobretudo na area de saude. Destaque-se a pesquisa de Carrera (2014), que avaliou o mérito de
projetos de PPP, com énfase no setor de salde, analisando conceitos e questdes apontadas na
literatura e nos modelos de analise de mérito de projetos, a fim de identificar como esses foram
aplicados nas experiéncias do setor de satde no Brasil, até junho de 2014. Como resultado,
percebeu-se que ndo ha um modelo Unico para a elaboracao de projetos de PPP e que, para 0s
estagios iniciais de um programa, a énfase pode estar em torna-los viaveis, por meio da analise
do mérito.

Em Portugal, a situacdo repetia-se em um cendrio anterior, uma vez que instrumentos
de mensuracdo e analise do mérito sdo utilizados de forma pouco rigorosa ou com adogao de
cenarios de ganhos de eficiéncia pessimistas ou pouco favoraveis (Marques & Silva, 2008). A
regulamentacdo inicial portuguesa que tratava da contratacdo de PPP era o Decreto-Lei n.° 86,
de 26 de abril de 2003, que, em 2006, foi alterado quando o governo portugués buscou solugdes
para esse cenario, ao promulgar o Decreto-Lei n.° 141/2006, que prevé a simplificacdo dos
contratos e o melhor acautelamento do interesse publico, no que concerne a eficacia da partilha
de riscos e dos beneficios alcancados (Marques & Silva, 2008).

Em pesquisa mais recente, que analisa 0 cenario geral portugués, a preocupacao do
governo esta voltada para 0 comportamento orcamentario das parcerias, haja vista o elevado
namero de parcerias federais. Sobre as formas de avaliagdo, 0 Novo Regime Juridico das PPP
(NRJPPP), instituido pelo Decreto-Lei n.° 111/2012, prometeu reforgar o acompanhamento e 0
monitoramento dos contratos ativos, criando uma nova unidade especializada (UTAP), para
combater a dispersdo de entidades participantes e dotar o Estado de meios técnicos e humanos
com a competéncia e a pericia necessarias (Firmino, 2018). Em face da experiéncia anterior das
PPP portuguesas, o NRJPPP reforga as regras de renegociagdo dos contratos, obrigando o

calculo das consequéncias financeiras para o parceiro publico (Firmino, 2018).
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Este estudo mostra-se relevante e oportuno a Contabilidade Publica por apresentar
subsidios a eventuais tomadas de decisdo no &mbito das politicas publicas e, especialmente, na
implantacdo de PPP em um momento politico conturbado e de incertezas. Apesar de temas que
abordem mensuracédo de desempenho e avaliacdo das parcerias serem bastante recomendados
pela literatura, um problema diz respeito ao fato de que indicadores de VfM dificilmente séo
capazes de apontar a satisfagdo do publico (Liu et al., 2018). Dessa forma, detalhar condi¢des
ideais que devem constar em um contrato de PPP e estabelecer modelos de especificacOes e

licitacdes resultaria em uma avaliacdo mais robusta como ferramenta de governanca.

1.5  ContribuicBes da pesquisa

A garantia que o interesse publico serd atendido é decorrente de um somatorio de
funcBes que o Estado passa a desempenhar quando opta por prestar servicos por meio de PPP,
como definir resultados e padrdes de desempenho esperados (governo como
cliente), empreender, planejar e distribuir recursos (governo como gerente de projetos), garantir
que as instalacdes sejam construidas, usadas e mantidas satisfatoriamente (governo como
fiscalizador), exigir conformidade com padrdes e especificacdes preestabelecidas (governo
como regulador), monitorar a viabilidade financeira e comercial (governo como gerente de
contrato) e garantir o acesso da comunidade para alcancar os objetivos da politica publica

(governo como representante do interesse publico) (Grimsey & Lewis, 2002).

Frente as funcdes anteriormente citadas, ressalte-se o papel da Contabilidade ao fornecer
dados relevantes para a tomada de decisdes, diminuindo a assimetria informacional entre as
partes e fortalecendo a accountability democratica em todas as etapas do processo de
contratacdo de uma PPP. Assim, a contribuicdo metodolégica desta pesquisa reside em
fomentar, por meio da criagdo de uma tipologia de avaliacdo, uma sintese dos mecanismos de
governanca apontados pela literatura como necessarios para que uma PPP atenda o interesse
publico, em que a Contabilidade figure entre as dimensdes analisadas como instrumento
facilitador de prestacdo de contas, de avaliacdo de mérito e de viabilidade financeira para as
decisdes, desde a implantacdo até a avaliagdo de uma parceria.

Além disso, diante das prospecces teodricas apresentadas, a pesquisa reforca o papel da
Contabilidade na avaliagdo e no controle das parcerias, ao evidenciar a necessidade de exame
de relatdrios, demonstrativos e licitacbes que deram causa a contratagdo das PPP e de suas
diversas particularidades e seus tipos, a fim de atingir o equilibrio entre interesses e beneficios

publicos e privados.
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Essa discussdo ainda nao foi abordada no Brasil e confere originalidade ao tema e a
abordagem utilizados nesta pesquisa, relacionados a como esses novos arranjos institucionais
diluem o controle politico sobre a tomada de decis6es e a qualidade do servico publico prestado.
A verificacdo dos mecanismos de governanca contratuais, implantados no Brasil e em Portugal,
proposta nesta tese atende, ainda, a uma preocupacao prevista por Hodge, Greve e Boardman
(2017), que afirmam que, em uma PPP, ha tendéncia de se impulsionar as decisdes e a qualidade
dos servicos pelo lucro do setor privado, e ndo por principios de cidadania e democracia.

Sob o aspecto pratico, o resultado da pesquisa revela a falta de esforcos da
Administracdo Publica brasileira em padronizar contratos e editar novas legislagdes acerca do
tema, 0 que pode contribuir para justificar a atual auséncia de parcerias publico-privadas
federais no Brasil, que € um fato que intriga pesquisadores no pais, como é o caso de Dias
(2014). Em seus estudos, ele buscou explicar os motivos para a baixa utilizacdo de PPP na
implementacdo de projetos de infraestrutura na Administracdo Pablica federal brasileira. Os
resultados evidenciam que as institui¢cdes formais criadas ou envolvidas na implantacéo de PPP
ndo foram suficientes para eliminar os problemas tipicos de implementacdo de politicas
publicas, como conflitos de negociacdo, assimetria de informacdo e comportamento
oportunista, nem para impedir a manutencdo de institui¢des informais que minaram as bases
para 0 bom desenvolvimento dos projetos.

Ainda sob o enfoque pratico, percebe-se que, embora haja esforco dos Orgdos
reguladores internacionais para tentar superar o desafio da divulgacdo contéabil nas PPP,
persistem algumas falhas que podem trazer grandes impactos negativos, como a falta de
divulgacdo de passivos contingentes, que, segundo Boaten, Sandfford e Stapleton (2017),
podem passar a se tornar passivos reais financiados pelo contribuinte, no futuro. Além disso,
outros mecanismos sao usados para manipular as informacdes, como a ocultacdo de reajustes e
valores devidamente pagos nas transacdes de PPP e PFI (Private Finance Initiative), que podem
ndo estar sendo divulgados da forma mais transparente (Boateng, Standfford, & Stapleton,
2017).

A necessidade de maior regulagdo para corrigir essas falhas de mercado pode trazer
beneficios que acarretariam em uma melhor governanga nos contratos de PPP, como o melhor
gerenciamento de conflitos entre as partes, a protecdo e o tratamento das reivindicacOes de
clientes e usuarios, a protecdo do interesse publico nas renegociag¢fes contratuais, a defesa de
melhores custos ao longo dos contratos de longo prazo e de contratos melhores, mais simples e

mais transparentes (Marques, 2017).
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1.6 Descricao geral dos procedimentos metodoldgicos

Esta tese apresenta abordagem qualitativa em todas as etapas que se apresentam a seguir.
A principal caracteristica que assim a classifica é o fato de se concentrar em um processo de
interpretacdo, realizado com o objetivo de descobrir conceitos e relaces a partir de dados
brutos que, posteriormente, sdo organizados em um esquema explicativo tedrico (Strauss &
Corbin, 1998, p. 11, apud Su, 2018, p. 18).

Embora esteja inserida no paradigma positivista, que, tradicionalmente, esta associado
a métodos quantitativos e objetivos, a pesquisa qualitativa positivista, conforme Su (2018, p.
11), representa um género Util e amplamente adotado de investigacdo académica. Para o autor,
a complementaridade ontoldgica da pesquisa positivista qualitativa pressupde a existéncia de
uma realidade externa objetiva que possa ser apreendida e resumida, embora nao possa ser
quantificada prontamente. Epistemologicamente, a pesquisa positivista qualitativa enfoca e
procura, por meios ndo estatisticos, regularidades e relagfes causais entre diferentes elementos
da realidade, sumarizando padr6es identificados (Su, 2018, p. 11).

Para atender ao rigor metodoldgico de uma pesquisa qualitativa, foram seguidos os
passos de Quivy e Campenhoudt (1988), para a construgdo de um modelo de andlise. Segundo
os autores, um modelo de analise tedrico nas ciéncias sociais parte da elaboracdo de conceitos,
em uma etapa chamada de conceitualizagdo, sem a qual o trabalho se torna vago, impreciso e
arbitrério.

Para a etapa de conceitualizacdo, esta tese utilizou as técnicas de revisdo narrativa e
integrativa, que correspondem aos estudos 1 e 2, apresentados nos capitulos 2 e 3,
respectivamente. A partir desses estudos, foram construidos o0s conceitos, as dimensdes e 0s
atributos utilizados no modelo de analise proposto no estudo 3. Os atributos correspondem as
manifestacdes observaveis das dimensdes do conceito (Quivy & Campenhoudt, 1988) dentro
destes trés componentes (conceito, dimensdo e atributos), sendo possivel observa-lo no modelo
de analise sintetizado na Figura 2.
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Figura 2. Desenho do modelo de anélise
Fonte: Elaboragdo propria, com base em Quivy & Campenhoudt (1988).

A partir do modelo de anélise apresentado na Figura 2, o Capitulo 3 analisara os dados
codificados por meio de uma analise de conteldo e compararé os resultados encontrados no
Brasil e em Portugal, utilizando-se o método comparativo.

O método comparativo € definido por Lijphart (1971) como um dos métodos basicos
para o estabelecimento de proposi¢cGes empiricas gerais, capaz de proporcionar um foco
especial em aspectos intersociais, institucionais ou macrossociais, em uma analise social.
Lijphart (1971), também, usa a definicdo desse método como “uma forma de medi¢do”, que
primeiramente mensura variaveis, por meio de uma associacao ordinal ou nominal, e depois
encontra relagdes entre as variaveis medidas. A respeito da forma de medi¢do utilizada no
método comparativo, Sartori e Morlino, (1994) evidencia que essa seria ndo necessariamente
numérica, diante da mensuracdo de fatos sociais complexos, ou seja, “0 homem que percebe as
limitacGes de ndo ter um termdmetro e ainda consegue dizer simplesmente se esta quente ou
frio, mais quente ou mais frio” (Sartori & Morlino 1994, p.38).

A escolha do método comparativo € valida por sua capacidade de ultrapassar as medidas
estatisticas descritivas, para a compreensdo profunda de processos historicos e motivacdes
individuais que levaram as semelhancas e as diferencas encontradas como produto da
comparacéo (Della Porta & Keating, 2008). O estudo comparativo é util a temas que envolvem
a implantacdo de uma alternativa viavel de investimento publico (como é o caso das PPP na
salde), pois revela regularidades, deslocamentos e transformacgdes, além de permitir a
construcdo de modelos e tipologias, identificando continuidades e descontinuidades,
semelhancas e diferencas, esclarecendo as determinagdes generalizadas que regem o0s
fendmenos (Schneider & Schmitt, 1998).
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Enquanto as andlises estatisticas buscam varia¢cdes concomitantes (isto €, verificando se
variaveis independentes e dependentes variam em conjunto, com o uso de ferramentas
estatisticas, como a regressao, como principal instrumento para medir inferéncia causal), as
analises comparativas usam os métodos qualitativos de semelhancas e diferencas.

Com base na proposta metodoldgica descrita, espera-se estabelecer uma comparacao
sistematica entre paises com um mercado considerado maduro em relagdo as PPP, como é o
caso de Portugal, e paises emergentes, como o Brasil. As subetapas metodoldgicas sédo

apresentadas em formato de artigos, que estdo detalhados na se¢édo seguinte.

1.7 Estrutura da tese

Esta tese estd organizada em cinco capitulos, incluindo esta introdugdo, que contém a
contextualizacdo do tema, o problema de pesquisa geral, os objetivos gerais e especificos, a
justificativa e a propria estrutura da tese. No segundo capitulo, serd apresentado um ensaio
tedrico que levanta as discussdes e o estado da arte acerca do tema, evidenciando o contexto de
reformas no setor publico e o surgimento das PPP. No terceiro capitulo, sera feito um estudo
bibliométrico (revisdo integrativa) para levantar os principais mecanismos de governanca
relacionadas a protecdo do interesse publico e a seus aspectos de avaliacdo. No quarto capitulo,
sera desenvolvido, com base nas condices mais utilizadas na literatura e nos modelos
preexistentes, um modelo de avaliagdo qualitativo, fundamentado nos mecanismos de
governanca, para avaliar as principais iniciativas de defesa do interesse publico nos contratos
de PPP, com o intuito de verificar se 0s mecanismos de controle social e governanca estdo
alinhados para defendé-los. Por ultimo, o quinto capitulo é a conclusdo, que contém a

compilacgdo dos resultados dos artigos e a resposta para o objetivo central inicialmente proposto.
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Problema de pesquisa: Quais combinacdes de estruturas de governanga estao sendo utilizadas pelo
setor publico, no sentido de proteger o interesse publico e atingir o melhor Value for Money nos
contratos de PPP na area da salide, no Brasil e em Portugal?

Objetivo geral: comparar os mecanismos de governanca estruturados no Brasil e em Portugal,
classificando a adequacao dos contratos de acordo com a protecdo do interesse publico.

Metodologia do Estudo 1:
Revisdo narrativa de
literatura

Metodologia do Estudo 2:
Revisdo integrativa de
literatura

Metodologia do Estudo 3:
Estudo comparativo descritivo
de dados

¥

. 2

Objetivo do Estudo 1 (ensaio
tedrico)

Discutir, sob o0 aspecto
teérico da TEP, os avancos,
as limitages e as
perspectivas apontados pela
literatura para melhorar a
prestagdo de contas e 0s
aspectos de avaliacdo das
PPPs.

Objetivo do Estudo 2

Propor um modelo tedrico de
avaliacdo que identifique, nos
contratos de  PPP, a
manifestacdo do interesse
publico por meio de
mecanismos de governanga e
de avaliacdo de VM.

Objetivo do Estudo 3

Classificar a adequacdo dos
mecanismos de governancga
contratuais em parceria na area
da saude quanto as dimensdes
do interesse publico.

Analise de contetddo dos
contratos e documentos

Delimitacdo da pesquisa

Temporal: s@o quatro contratos analisados em Portugal e seis, no Brasil, compreendendo os contratos
vigentes de 2004 (Lei das PPP) a 2019.

Espacial: a amostra analisada compreende o0s contratos de prestacéo de servigos em salde, vigentes nos
estados e nos municipios brasileiros e portugueses.

Andamento e projecdo das publicacbes dos Estudos da Tese

ESTUDO 1:

Artigo apresentado no X111 Congresso ANPCONT, de 15 a 18 de junho de 2019, em S&o Paulo.

Artigo publicado: Parcerias publico-privadas: surgimento, limitacGes e perspectivas para a contabilidade
publica. REAd. Revista Eletrénica de Administracdo (Porto Alegre) [online], 2020, v. 26, n. 1, pp.114-
136. Epub May 08, 2020. ISSN 1413-2311. https://doi.org/10.1590/1413-2311.279.98525.

ESTUDO 2:

Artigo apresentado no 5th UnB International Conference on Accounting and Governance - 2nd UnB
Conference of Scientific Initiation, 2019, Brasilia.
Artigo aceito na Revista do Servigo Publico em novembro de 2020, publicacéo prevista para dezembro

de 2020.

ESTUDO 3:

Ainda nao submetido. Projecdo de publicacdo: Revista Contabilidade, Gestdo e Governanca, Brasilia.
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2 ESTUDO 1 - PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS: SURGIMENTO, LIMITACOES
E PERSPECTIVAS PARA A CONTABILIDADE PUBLICA

1 Introducéo

A globalizacédo faz com que multiplos atores interajam com o Estado e compartilhem as
suas funcdes. Esse compartilhamento ndo conduz ao fim do Estado, mas estimula uma série de
estratégias governamentais e de governancga, em um Estado mais ativista (Angelis, 2015). O
envolvimento de outros atores na administracdo publica, sejam privados ou da sociedade civil,
enfatiza novamente a necessidade de conceituar a diversidade do setor publico (Peters & Pierre,
2010).

E nesse contexto que, ha mais de vinte anos, surgiu o termo Parcerias Pablico-Privadas
(PPP) - Public Private Partnerships. Em uma perspectiva global, as PPP sdo vistas como
alternativa de financiamento e gestdo a ser usada adicionalmente ou complementarmente a
outros instrumentos para suprir necessidades de infraestrutura e servicos em um amplo leque
de setores, dos servicos ambientais a satde ou a educacdo (Hodge & Greve, 2005).

Esse tema vem despertando interesse, nos Gltimos anos, e é crescente o nimero de
pesquisas que buscam elucidar uma série de questdes relacionadas as PPP, as quais vdo desde
visdo geral e conceitual a abordagens mais especificas do setor, revelando aspectos de
mensuracdo de eficiéncia até investigacdo de fatores institucionais que favorecem sua
implantacdo. Mesmo com esse esforco, ainda é preciso reexaminar os diferentes significados e
as definicdes dadas as PPP, para analisar seu dominio e sua estrutura tedrica (Marsilio,
Cappellaro, & Cuccurullo, 2011).

Nas agendas de pesquisa que inserem a abordagem das PPP sob o aspecto contabil,
alguns artigos (Caperchione, Demirag, & Grossi, 2017; Hodge & Boardman, 2017) questionam
0 papel que a contabilidade deve desempenhar como parte do desenvolvimento e da adocéo de
projetos de PPP. Nesse sentido, a contabilidade precisa integrar o processo de deciséo que leva
a adocdo de qualquer modelo de entrega de ativos, evidenciando ndo apenas uma compreensao
clara dos valores envolvidos na contratacdo, mas suas limitagdes, origens, construcdo e
interpretacdo (Opara & Rouse, 2018).

A esse respeito, soma-se o fato de a prestacao de contas das PPP envolver muitos termos
técnicos e de dificil entendimento (aspectos orgamentérios, legais, de engenharia e de producao)

que a dificultam (Andon, 2012). Além da dificuldade comum de se compreender a linguagem
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de um contrato tdo complexo, considera-se que a caracteristica de longo prazo e a alta
especificidade das PPP envolvem altos riscos ao setor publico (Andon, 2012).

Ha de se considerar, ainda, outra questdo importante: o interesse publico que deve estar
por tras das responsabilidades democraticas quanto a prestacdo de servicos a comunidade
(Grimsey & Lewis, 2002). Seguindo essa légica, a protecdo do interesse publico deve ser
considerada na avaliacdo das parcerias, no sentido de orientar as praticas que permitam
esclarecer algumas questdes: como os acordos de parceria preservam o direito dos cidadaos de
estarem bem informados sobre as obrigac6es do governo e do parceiro do setor privado, e como
esses podem ser supervisionados? Aqueles que foram afetados puderam contribuir
construtivamente no planejamento da parceria? Existem arranjos adequados de governanga para
garantir que os grupos desfavorecidos possam utilizar os servi¢os de forma eficaz? (Grimsey &
Lewis, 2002).

Acerca dessa lacuna na literatura nacional e internacional, surge o problema de pesquisa
que este ensaio tedrico busca esclarecer: quais as limitacdes e perspectivas enfrentadas pela
contabilidade aplicada ao setor publico para melhorar a prestacdo de contas e os aspectos de
avaliacdo das PPP? Como objetivo central, este estudo busca identificar e discutir, sob o aspecto
tedrico, avancos, limitagdes e perspectivas apontados por pesquisas internacionais para
melhorar a prestacdo de contas e os aspectos de avaliacdo das PPP. Acredita-se que uma
abordagem tedrica pode promover a acumulacéo de conhecimento sobre o tema, esclarecendo
o0 papel das PPP na prestacdo de servigos publicos e de infraestrutura, discutindo os principais
problemas citados na literatura e contribuindo para a adaptacao da contabilidade publica, diante
dos novos desafios de divulgacédo de relatorios.

O presente ensaio tedrico foi elaborado a partir de uma revisdo narrativa e do
estabelecimento de proposicdes sobre avancos, limitacdes e perspectivas que a contabilidade
aplicada ao setor publico tera para melhorar a qualidade da informacéo oferecida na prestacédo
de contas e acompanhar as novas tendéncias do Estado. Esse modelo de revisdo é indicado
quando pesquisadores buscam sintetizar o conhecimento atual sobre determinado assunto, sob
uma perspectiva geral. A delimitagdo do estudo considerou artigos e livros seminais na area,
incluindo as publica¢fes mais recentes em periodicos internacionais.

A originalidade desta proposta pauta-se em dois pontos principais: (1) apresenta uma
discussdo mais recente da literatura internacional sobre os desafios que emergem no processo
de contabilizagéo e avaliacéo de PPP e (2) busca estimular o debate sobre PPP no Brasil, embora
ainda ndo apresente dados académicos sobre o assunto, haja vista que um levantamento

demonstrou que, dos 53 governos (estaduais € municipais) que tém contratos vigentes, 42 ndo
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registram os pagamentos em seus balangos ou estdo descumprindo regras fiscais, somente cinco
deles preenchem os requisitos definidos pelo Tesouro Nacional e os demais 0s cumprem apenas
parcialmente (Hirata, 2018).

A abordagem tedrica deste artigo cerceia a Public Choice Theory para justificar
movimentos como o da Nova Gestdo Publica e da Nova Governanga Puablica, nos quais o
surgimento de PPP é embasado. Esta teoria atribui um tratamento menos altruista as funcdes
do Estado, e defende a atual conjuntura para a criacdo de estruturas hibridas e cooperativas
entre diferentes atores que, a partir de entdo, passam a operar juntamente com o Estado nas
relagOes institucionais cada vez mais globalizadas.

Este ensaio esta estruturado em quatro sec¢des, além desta introdugdo: na primeira se¢éo,
sera abordado o redesenho do Estado sob a 6tica dos movimentos de reforma do setor publico,
que prevé a possibilidade de atores ndo governamentais participarem do provimento de
infraestrutura e prestacdo de servigos publicos; a segunda secdo aborda o surgimento das PPP,
seus conceitos e principais desafios frente a possibilidade de execucdo de atividades sociais e
econbmicas que antes eram consideradas funcbes estritamente estatais; a terceira secdo
estabelece, sob a 6tica da accountability, os desafios e as perspectivas da contabilidade publica
para acompanhar a necessidade de informacdes entre parceiros publico e privado e perante a
sociedade; a quarta secdo trata da discussdo sobre mudancas e desafios da contabilizacdo das
PPP, a luz da Teoria da Escolha Publica, e sintetiza os principais questionamentos apontados

na secao anterior.

2 Ambiente de reformas no setor publico: multiplos atores interagindo com o Estado

Como consequéncia da escassez de recursos e da crise econbémica que tomava 0S
Estados europeus, muitas das reformas administrativas que ocorreram entra as décadas de 1980
e 1990 tinham como cerne a busca por economia e eficiéncia no setor publico (Hood, 1991). O
pano de fundo por tras dessas propostas de melhoria era restaurar os niveis de confianca no
governo, perdidos no declinio do Welfare State. Motivado por essa necessidade de mudangas
no Estado, surge um movimento denominado New Public Management (NPM), que sugere uma
concepgdo diferente de responsabilidade publica, diminuindo ou eliminando diferengas entre o
setor publico e o setor privado, mudando o foco do processo de prestacdo de contas e
direcionando o Estado para resultados eficientes e eficazes (Hood, 1991).

O movimento NPM foi criticado em muitos aspectos, sobretudo por seu foco

excessivamente intraorganizacional, em um mundo cada vez mais plural, e pela adeséo a



32

aplicacdo de técnicas desatualizadas do setor privado para a implementacdo de politicas
publicas e prestacdo de servigos publicos (Osborne, 2009). Essa abordagem com orientacdo
para 0 mercado e para resultados eficientes era criticada, também, por ser menos representativa
do interesse publico, do ponto de vista democratico.

As criticas ao foco excessivo em resultados eficientes somente pelo ponto de vista
econdmico fizeram surgir a concepcdo de um Estado mais pluralista, com énfase nas relagoes
interorganizacionais e na governancga publica, e na eficacia de servicos e resultados mais
eficientes também sob o ponto de vista do cidadao (Osborne, 2009). A ascensdo do pluralismo
no setor publico substitui a no¢do de Estado como Unico provedor de bens e servigos publicos
e da lugar a um movimento em direcdo a interdependéncia entre os atores.

Nesse contexto globalizado, a New Public Governance (NPG) estd sendo apresentada
como uma ferramenta conceitual com potencial para ajudar na compreensdo da complexidade
dos desafios de um Estado globalizado e pluralista do século XXI (Pollit & Bouckaert, 2011).
Uma das mudancas mais perceptiveis nesse movimento ocorre quando o Estado deixa de ocupar
uma posicdo clara de autoridade, vista como um top-down, no processo hierarquico. Na
concepcao metafdrica da NPG, o Estado passa a ser apenas um jogador entre muitos outros na
arena politica (Osborne, 2009). Assim, a arena politica tornou-se visivelmente mais preenchida
e contestada, com mais atores envolvidos, menor diferenciacdo das fronteiras entre o pablico e
0 privado, e constante transformacdo do comando do governo sobre o processo politico
(Osborne, 2009).

A hibridacdo entre organizacbes propostas pela NPG refere-se as formas
interorganizacionais que mesclam funces, estruturas, recursos e sistemas de conhecimento e
gestdo, que operam na area cinzenta entre os setores publico e privado e que tém de combinar
objetivos, valores, obrigacGes, identidades e orientagdes culturais potencialmente conflitantes,
sob a otica de diferentes Idgicas institucionais (publico, privado e terceiro setor) (Hodge, Greve,
& Boardman, 2017). A partir desse rearranjo institucional, podem surgir problemas em relacéo
aos sistemas de controle e transferéncia de risco, além de interferéncias quanto a confianga
mutua entre as organizag6es do setor privado e do publico.

As principais premissas da NPG ajustaram-se perfeitamente & agenda das PPP: a adogéao
de técnicas e concorréncia de mercado do setor privado, com contratos mais bem elaborados,
melhores sistemas de medicdes de desempenho, objetivos mais bem formalizados,
especificacOes detalhadas de saida e foco nos resultados (Hodge, Greve, & Biygautane, 2018).
De forma mais ampla, o surgimento das PPP nasceu de um poderoso ethos de priorizar o uso

eficiente do capital, embasado na confiabilidade dos processos democraticos para resguardar o



33

interesse publico (Hodge, Greve, & Biygautane, 2018). Nessa pauta, para atingir esse objetivo
e ndo prejudicar os valores democraticos do Estado, é necessaria uma ferramenta de prestacéo
de contas eficiente, que permita a fiscalizacao dos objetivos das parcerias ao longo do contrato
(Opara & Rouse, 2018).

3 O surgimento das parcerias publico-privadas: conceitos e caracteristicas

Mesmo com as vantagens apresentadas pela literatura, as parcerias publico-privadas
(PPP) ainda ndo tém uma clara definicdo. Hodge e Greve (2007) afirmam que as PPP sdo vistas,
atualmente, como a principal alternativa para contratacdo e privatizacdo de servicos publicos e,
portanto, sdo consideradas um salto qualitativo no esfor¢o para unir forcas entre o setor publico
e o setor privado. A OECD (2014, p. 36) definiu PPP

[...] como um acordo entre 0 governo e um ou mais parceiros privados (que podem
incluir os operadores e os financiadores), segundo 0s quais 0s parceiros privados
entregam o servigo de tal maneira que os objetivos de entrega dos servigos estejam
alinhados com os objetivos de lucro dos parceiros privados e onde a eficicia do
alinhamento depende de uma transferéncia de risco suficiente para o parceiro privado.

Muitos autores enfatizaram a mutualidade e o compartilhamento como caracteristicas
conceituais-chave das PPP (Moraviev & Kakabadse, 2016), as quais se tornam importantes por
constituirem um compromisso que vai além do contrato, ja que diferenciam as PPP da
terceirizagdo ou de outras formas tradicionais de contratagdo entre o setor publico e o privado.
A colaboracdo e a parceria entre os setores sdo o resultado de um esforco que tende a aumentar
a eficiéncia e a flexibilidade das organizacGes, oferecendo uma solugdo para um ou mais dos
seguintes problemas: escassez de recursos, distribuicao de risco entre os parceiros e ineficiéncia
operacional. Assim, cada parceiro preenche uma lacuna em habilidades, recursos e(ou)
competéncias em que o outro parceiro mostra dificuldades de gerir sozinho (Villani, Greco, &
Phillips, 2017).

Os principais aspectos institucionais levantados na literatura sobre PPP podem ser
sistematizados em trés segmentos: financeiro (que engloba o financiamento do projeto, a
divisao de riscos e o compartilhamento da receita), legal (que envolve os aspectos contratuais,
a formalizacéao de entidades com proposito especifico, a legislagdo e os regulamentos aplicaveis
ao contrato) e organizacional (que diz respeito a divisdo de tarefas e responsabilidades, a
requisitos formais de tomada de deciséo e a organizacao do projeto) (Osborne, 2009). Em todos
esses aspectos, observa-se que o contrato de longo prazo é o que permite que ambos 0s parceiros
tendam a se beneficiar da cooperagéo, produzam um retorno no seu investimento inicial e, de

fato, satisfacam seus interesses.
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Ressalte-se, ainda, que os governos devem explorar a forca do parceiro privado para
alcancar ganhos na eficiéncia e escolher a jurisdicdo que melhor se adéque ao seu propdsito,
adotando varios acordos contratuais, distintas partilhas de riscos, diferentes misturas de
financiamentos, regimes de transparéncia e pressupostos sobre a melhor forma de se lidar com
riscos ou resultados de governanca (Hodge, Greve, & Boardman, 2017). Outra caracteristica
predominante é o fato de os processos de implantacdo e execucdo das PPP serem extremamente
complexos, como resultado da natureza juridica de longo prazo, feita em multiplas fases — em
termos de desenho, construcao, operacdo e manutencdo —, e dos objetivos dos parceiros nas
PPP e dos parceiros politicos, em um ambiente que pode ser dindmico (Wang et al., 2017).

As caracteristicas e os beneficios das PPP apresentados nesta secdo confundem-se
guando se busca entender sua verdadeira motivacdo. Conforme Hodge, Greve e Biygautane
(2018), é preciso atentar que as PPP podem apresentar-se tanto como uma ferramenta politica
quanto como uma ferramenta técnica. Embora seja possivel interpreta-las como integrantes de
um projeto econdmico que busca eficiéncia de alocacdo de recursos publicos, € necesséaria muita
responsabilidade do setor pablico para que ndo haja prejuizos e riscos democréaticos (Hodge,
Greve, & Biygautane, 2018).

4 Accountability em parcerias publico-privadas no contexto internacional

O termo accountability e seu significado trazem uma questdo complexa, abstrata e
multifacetada que pode ser abordada de diferentes maneiras (Fombad, 2014). Historicamente,
a accountability no setor publico esta relacionada ao controle e a prestacéo de contas, exercidos
formalmente, por meio de regras e leis, ou indiretamente, pela sociedade que fiscaliza seus
representantes eleitos para agir em seu nome, podendo ser cobradas responsabilidades sobre a
geréncia da coisa publica (Forrer et al., 2010).

No contexto da accountability e suas implicagdes, as PPP levantam, cada vez mais,
importantes questdes de governanca democréatica devido a natureza alterada do Estado quando
esse se envolve em atividades cooperativas com atores privados, podendo haver déficit
democratico em decorréncia da falta de prestacdo de contas (Boateng, Standfford, & Stapleton,
2017). Por esse motivo, a accountability torna-se mais relevante, pois, na medida em que 0s
investimentos sdo de longo prazo e afetam diretamente os direitos e interesses publicos, é
necessario explicar e evidenciar como 0s servicos publicos por meio das PPP cumprem o0s

valores substantivos de democracia (Fombad, 2014).
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Na tentativa de minimizar esses danos para os paises em desenvolvimento, a OED
(2014) estabeleceu alguns pontos principais para serem conhecidos e aprimorados em relacéo
a corrupcéo e a falta de transparéncia nas contratacfes e execucfes de PPP, os quais incluem
assimetria de informacdo entre o poder publico contratante e a empresa privada que néo
disponibiliza dados suficientes para o governo e os cidaddos ou que usa meios n&o
convencionais para influenciar o processo de licitacdo e contratagdo, possivel conflito cultural
e de interesse entre agentes publicos atuantes no 6rgéo prestador de servico e funcionarios da
empresa privada e, por Gltimo, possibilidade de financiamento das empresas contratadas aos
politicos, que podem usar sua influéncia para manipular a licitacdo e dar resultados favoraveis
aos seus interesses proprios (OECD, 2014).

Acerca da prestacdo de contas e das informagdes mais relevantes a serem divulgadas e
analisadas em relacdo as PPP, podem ser considerados trés fatores mais importantes:
inicialmente, € preciso realizar um minucioso VFM (Value for Money), capaz de garantir
processos eficazes para calcular adequadamente os saldos de custos incorridos nos projetos e
na execucdo, além do risco compartilhado entre os setores; posteriormente, € necessario
enfatizar a responsabilidade politica sobre as decisfes e a execucdo dos contratos de PPP; por
fim, é preciso dar tratamento contabil adequado as PPP (Viana et al., 2017).

O fato de as PPP combinarem diferentes I6gicas institucionais (mercado, sociedade civil
e governo) requer maiores esforgos para se resolver o problema de quem é responsavel perante
guem, ndo havendo modelo devidamente pronto para ser aplicado em seu delineamento,
considerando-se a complexidade das relagdes em que os cidaddos tornaram-se clientes e o
governo agora se comporta como comprador de servigos publicos (Villani, Greco, & Phillips,
2017). A complexidade institucional com a qual eles tém de lidar pode levar, muitas vezes, a
consequéncias ndo intencionais, o que pode impedir a realizacdo de metas especificas e a
criacdo de valor, se ndo for adequadamente gerenciada (Villani, Greco, & Phillips, 2017).

Organizacdes hibridas operam, em parte, no mercado e, em parte, no setor publico. No
mercado, a responsabilidade é fundamentada em mecanismos que se concentram,
principalmente, no desempenho financeiro, e ndo na cria¢do de valores publicos e democraticos,
que séo o foco dos servicos do setor publico. Nesse sentido, h4, ainda, o desafio de se analisar
e estudar se um sistema com base em mecanismos de mercado e eficiéncia é suficiente para
garantir a prestacdo de contas em érgéos hibridos que, também, estdo sujeitos a valores do setor
publico (Grossi & Thomasson, 2015).

A gestéo de contratos constitui um dos custos mais significativos das transacoes para

estabelecer governanca e accountability nas PPP, sendo considerada como um dos fatores
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essenciais para se garantir que o interesse publico seja protegido quando bens e servigos forem
entregues por ndo atores (Boyer & Newcomer, 2015). Primeiro, o design do contrato requer
estimativas de como o setor privado deve ser pago, as quais se embasam em previsdes da
demanda do consumidor (como a disposi¢édo para pagar pedagios), custos operacionais de longo
prazo e(ou) potenciais interrupgdes de servigos relacionados a recursos naturais e possiveis
contingéncias. Outro desafio € o de estabelecer meios corretos de avaliacdo de desempenho
com base em indicadores-chave de desempenho. Erros nessa avaliagdo podem levar a
superestimacao dos riscos ou do real envolvimento do setor privado na prestacdo de servicos
publicos ou na construcgdo de infraestrutura (Boyer & Newcomer, 2015).

Reforcando a critica sobre falta de transparéncia e accountability, argumenta-se que as
informacBes disponiveis sobre PPP sdo limitadas, imprecisas e insuficientes (Reynaers &
Grimmelikhuijse, 2015). Como resultado dessa deficiéncia, ha falta de dados significativos e
de facil compreensdo. A transparéncia pode ser observada sob duas vertentes: a externa se
traduz a medida que as organizacgdes sdo visiveis para a sociedade de forma geral, e a interna
diz respeito a forma como o parceiro privado disponibiliza clareza sobre 0s processos e as
atividades desempenhadas, informando desempenho, risco e expectativas a parte publica
(Reynaers & Grimmelikhuijse, 2015).

As PPP e suas relagcdes estabelecem, assim, uma tipica situacdo de assimetria
informacional, em que a transparéncia é fundamental para garantir que os principais (6rgaos
publicos e sociedade) fiscalizem os agentes (empresas privadas), de forma a assegurar que o
interesse publico seja alcancado e a finalidade da PPP seja atendida. Alinhar os interesses entre
0 setor publico e o privado configura uma dificuldade na formulacdo de contratos de PPP, ja
que esses podem divergir. Para sana-la, € cada vez mais necessario que estudos acerca dos dados
contabeis e financeiros disponibilizados pelas PPP vigentes sejam analisados para se determinar
o grau de transparéncia oferecido, buscando possiveis explicacBes sobre a auséncia de prestacdo
de contas e de transparéncia.

Ao analisar as falhas de transparéncia e prestacdo de contas apontadas na literatura,
percebe-se a necessidade de maior e melhor regulamentac&o. E preciso que os mecanismos de
controle estejam articulados para prevenir divulgacdo inadequada sob o pretexto de
confidencialidade comercial. As informacgdes contabeis devem fluir entre as organizacoes
parceiras e a sociedade, de forma geral, para assegurar uma supervisdo efetiva das PPP
(Caperchione, Demirag, & Grossi, 2017; Hodge, Greve, & Boardman, 2017).
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4.1  Perspectivas internacionais para melhorar a prestacéo de contas em contratos de PPP no
Brasil

Ap0s debater a importancia da prestacao de contas e da transparéncia nos contratos de
PPP, discutir sobre o tratamento contébil das PPP é relevante para evitar a falta de transparéncia
e de responsabilizacdo relacionada aos ativos e passivos que podem nao estar incluidos nos
balangos dos 6rgdos publicos, por serem objeto de concessao (Viana et al., 2017). A discussao
é importante, também, para evitar a divulgacdo inadequada dos riscos fiscais envolvidos ao
longo do prazo e dos passivos contingentes que podem ser previstos. Por fim, é preciso evitar
0 prejuizo no processo de tomada de decisdo, que leva a uma alocacgdo ineficaz de recursos
publicos, dados os incentivos relacionados a realizacdo de metas fiscais, e ndo a avaliacdo de
VFM de PPP (Viana et al., 2017).

As reformas do setor pablico citadas neste ensaio permitem refletir, na area das PPP,
acerca da existéncia de desafios e oportunidades para os governos usarem diferentes técnicas e
estruturas contabeis, a fim de reduzir barreiras e objecGes a elas. Produzir um dnico relatério
financeiro que abranja todas as atividades do governo, incluindo as PPP, é um dos principais
desafios contabeis (Caperchione, Demirag, & Grossi, 2017).

Apesar do alto grau de inseguranca em relacdo ao melhor tratamento contabil para as
PPP, o International Public Sector Accounting Standards Board (IPSASB) emitiu, em 2011, a
norma contabil International Public Sector Accounting Standards 32 - Service concession
arrangements: grantor (IPSAS 32, 2011), a qual tem como principal foco de discusséo o
reconhecimento de ativos e passivos decorrentes da concessao publica, que poderia considerar
dois critérios predominantes: uma abordagem de riscos e recompensas ou de controle sobre 0
bem objeto da concessdo (Heald & Georgiou, 2011; Moscariello & Cinque, 2016). Na
abordagem de riscos e recompensas, a propriedade do ativo cabe a parte que suporta a maioria
dos riscos e colhe os beneficios, cabendo ao poder publico (concedente) registrar os ativos e
passivos associados sempre que arcar com a maioria dos riscos. Na segunda abordagem
(adotada pela norma IPSAS 32), a propriedade do ativo é da parte que controla ou regula os
Servigos ou a estrutura que o parceiro devera arcar (Moscariello & Cingue, 2016).

O objetivo da IPSAS 32 foi o de aprimorar 0s pressupostos anteriormente estabelecidos
na norma International Financial Reporting Interpretations Committee 12 (IFRIC 12),
minimizando a possibilidade de um ativo ser contabilizado por ambas as partes envolvidas em
um contrato de PPP, ou por nenhum deles (Heald & Georgiou, 2011). A expectativa € que a

IPSAS 32 e sua proposta possam impedir que as unidades do governo realizem acordos de PPP



38

que ultrapassem os limites maximos da divida. No Brasil, 0 Manual de Contabilidade Aplicada
ao Setor Publico (MCASP, 2019, p. 276) dispbe sobre a normatizacdo atualizada dos
procedimentos contabeis relativos a concessdes de servigos publicos, tendo sido elaborado
conforme a Norma Brasileira de Contabilidade (NBC TSP) 05 — Acordos de Concessdes de
Servigos Publicos: Concedente, do Conselho Federal de Contabilidade (CFC), observando-se,
ainda, a IPSAS 32 e a legislacao brasileira aplicavel.

Nos termos do Manual on Government Deficit and Debt (MGDD, 2016, p. 335), as PPP
podem criar uma “ilusdo de acessibilidade” (principalmente devido ao fato de os pagamentos
do setor publico estarem diluidos ao longo do tempo), a qual € reforgada quando 0s responsaveis
pela contabilidade publica ndo divulgam esses passivos em suas demonstracdes e em seus
balancos publicos. Os passivos fiscais que surgem das PPP podem ter efeito prejudicial sobre a
sustentabilidade fiscal do érgdo publico, devendo ser gerenciados adequadamente (incluindo
passivos contingentes, limites da divida em relacdo ao patrimonio e receita e evidenciagdo total
dos valores investidos em PPP) (MGDD, 2016).

No contexto brasileiro, o advento das PPP s6 ocorreu com a edi¢do da Lei n.° 11.079,
de 30 de dezembro de 2004 (alterada pela Lei n.° 13.529, de 4 de dezembro de 2017), que
estabelece as condicGes basicas ao desenvolvimento e a implantacdo de empreendimentos, de
forma conjunta, entre os setores publico e privado, por meio de parcerias publico-privadas
(PPP), sendo considerada uma espécie de marco regulatdrio para esse tipo de contratacdo. As
recentes mudancas que ocorreram no final de 2017 permitem que as PPP tenham contrato
superior ao valor de R$ 10 milhdes, com duracdo acima de 5 anos. Ainda, sdo vedados 0s
contratos que tenham como objeto somente o fornecimento de méo de obra, o fornecimento e
a instalacdo de equipamentos ou a execucgado de obra publica.

De acordo com 0 MCASP (2019, p. 279), o setor publico

[...] deve reconhecer um ativo da concessdo quando, além dos requisitos para
reconhecimento do ativo — probabilidade que beneficios econémicos futuros ou
potencial de servicos dele provenientes fluam para a entidade e possibilidade de que
seu custo ou valor seja determinado em bases confiaveis — estejam presentes todos 0s
seguintes requisitos: a. O concedente controla ou regula o servigo objeto da concesséo;
b. O concedente detém o controle ou qualquer participacdo residual significativa no
ativo ao final do prazo do contrato de concessao ou 0 ativo € utilizado durante toda a
sua vida util.

O MCASP (2019) é breve e objetivo ao tratar da contabilizacdo das PPP, nao
mencionando como proceder em relacdo aos estudos anteriores a contratagdo das parcerias ou
a forma de avaliacdo de desempenho. Quanto a transparéncia e a adequagao or¢camentaria das
PPP, o Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF, 2019) determina, para todos os entes da

Federacéo brasileira, que seja publicado, bimestralmente, como parte do Relatério Resumido
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de Execucdo Orcamentéria, um demonstrativo que informe os impactos das contratacdes de
PPP nas contas do ente, especificamente sobre o total de ativos constituidos e passivos,
detalhados em obrigacGes decorrentes de ativos constituidos pela Sociedade de Propoésito
Especifico, provisdes de PPP e outros passivos, alem de atos potenciais passivos representados
pelas obrigacdes contratuais das contraprestacfes futuras e pelas garantias concedidas (MDF,
2019).

Embora a lei brasileira delibere sobre riscos, garantias e outros fatores, talvez ainda seja
necessaria uma revisdo de fatores mais especificos e adequados a realidade nacional, pois o que
se constata € que as PPP sofrem altos indices de atraso e cancelamento nas etapas que
antecedem a assinatura do contrato, devido a diversos limitadores regulatérios ou a falhas de
execucdo (Thamer & Lazzarini, 2015). Como resultados dessa limitagédo, sdo poucas as PPP em
fase pds-contratual no Brasil, o0 que reduz o nimero de observacgdes disponiveis para um estudo
que analise as parcerias durante seu periodo de obras ou operacional (Thamer & Lazzarini,
2015).

Outro aspecto dos contratos de PPP no Brasil é observado por Marques (2017), que
analisa, entre outros casos, o contrato da Rodovia MG-050, celebrado pelo estado de Minas
Gerais, em 2007, com vigéncia até o ano de 2032. Entre as particularidades do contrato, o autor
cita que a parceria teve denuncias publicas ao longo dos ultimos anos devido ao aumento de
pedagios e ao atraso no investimento, que foi revisado muitas vezes (embora ndo tenham sido
aplicadas sancdes significativas). Nesse caso, uma regulacdo adequada deveria garantir que as
negociacdes entre a concedente e a concessiondaria ocorressem de forma justa, protegendo as
partes interessadas, em particular os usuérios. As regras para a restauracdo do equilibrio
financeiro no Brasil ndo oferecem compensacdo direta e, portanto, é muito provavel que
qualquer mudanca no investimento resulte em aumento do pedagio ou de outras taxas (Marques,
2017).

Ao investigar os fatores que influenciam as iniciativas de PPP no Brasil, Thamer e
Lazzarini (2015) analisam 177 projetos de PPP desenvolvidos nos estados brasileiros,
evidenciando a importancia de se criar e estimular agéncias especializadas no modelo para a
interface com as firmas e de se definir modelos regulatérios que incentivem o envolvimento do
setor privado desde a concepcao desses projetos. Os resultados, também, indicaram que as PPP
avangam mais rapidamente em locais com nivel moderado de corrupgao.

Mesmo que o panorama atual das PPP, no Brasil, ainda ndo tenha sido estudado
amplamente em pesquisas académicas, dados revelam que, em 2017, prefeituras, governos

estaduais e Unido bateram recorde de projetos lancados (com 281 projetos elaborados), mas
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apenas trés foram bem-sucedidos e tiveram contratos assinados (Maximo, 2017).
Considerando-se que o Brasil devera acompanhar a tendéncia mundial em desenvolvimento de
infraestrutura por meio de parcerias publico-privadas, torna-se imperativo realizar planos de
desenvolvimento nacionais e internacionais, para abordar os problemas sobre accountability,

design e monitoramento na contratag&o.

5 LimitacOes e desafios da prestacdo de contas das PPP: o papel da contabilidade

para garantir o interesse publico

A tendéncia tedrica de utilizacdo de maior intervencdo do mercado e menor do Estado
pode ser explicada pela Teoria da Escolha Publica (TEP), desenvolvida, inicialmente, por
Buchanan (1949) e definida como uma viséo das decisdes politicas sem romantismo. Para o
autor, as no¢des democraticas fazem emergir um pensamento equivocado que presume que 0S
participantes da esfera politica aspiram a promover o0 bem comum. Inspirados a perseguirem o
interesse publico, os agentes publicos sdo retratados como servidores publicos benevolentes
que realizam, fielmente, o que se chama de vontade do povo.

Na visdo realista dessa teoria, predomina o modelo econbmico de comportamento
racional, em que as pessoas sdo guiadas, principalmente, por seus proprios interesses, razao
pela qual se rejeita a construcdo de unidades organicas de decisdo, como povo, comunidade ou
sociedade, por se considerar que apenas os individuos fazem escolhas (Buchanan, 1999).

As agendas de pesquisa apontam que o0 uso das PPP tem sido motivado como meio de
aumentar a eficacia da governanca publica e os seus resultados (Caperchione, Demirag, &
Grossi, 2017). No entanto, pela Otica da TEP, as parcerias podem ser vistas, também, como
empreendimento financeiro ou empréstimo, cuja finalidade poderia ser apenas a maximizacao
do apelo politico a eleitores, como uma forma mais rapida de resolucdo de conflitos
(Brinkerhoff & Brinkerhoff, 2011).

Com base nos alicerces da TEP, a importancia das PPP pode ser entendida em termos
dos interesses particulares de varios agentes, mas ndo do interesse publico como um todo. Do
ponto de vista dos politicos eleitos, por exemplo, a tendéncia é a expectativa de maximizarem
suas oportunidades de reeleicdo em curto prazo. Sob o ponto de vista dos burocratas, ha um
misto utilitario do interesse publico e do seu interesse pessoal. Assim, 0 peso do interesse
publico nessa funcéo de utilidade depende dos incentivos que eles receberdo para defendé-lo
(Monteiro, 2010). Ainda, na perspectiva individual dos agentes, ao se analisar as partes

envolvidas nas PPP, ao passo que os politicos tendem a desconsiderar o longo prazo e
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maximizar suas escolhas enquanto estiverem no poder, o setor privado tende a ser maximizador
do lucro, explorando as oportunidades do mercado (podendo, ou néo, ter preocupagdes éticas
guanto a isso).

Os politicos sabem que existem algumas regras (a legislacdo, o orcamento e o controle
social) que podem restringir sua capacidade de otimizar o trabalho feito, pois eles enfrentam
restricbes orgcamentarias (Monteiro, 2010). Para driblar essa restricdo e aumentar a
probabilidade de ganhar a proxima eleicéo, seria preciso que fosse aprovada a maior parte dos
projetos publicos que podem apresentar beneficios para os usuarios/cidadaos. Essa necessidade
faz com que os politicos eleitos tendam a burlar as restri¢des de divida e a ignorar os limites de
despesa publica.

Essa situacdo gera um problema de escolha pablica, em que a opcdo por prestar um
servico ou construir uma infraestrutura publica por meio de PPP pode acarretar falta de
responsabiliza¢do no curto prazo. Ainda, esse problema agrava-se quando se considera o fato
de as PPP ndo gerarem gastos publicos nos primeiros anos (porque, geralmente, os pagamentos
comecam somente apds a conclusao da infraestrutura), fazendo surgir a falsa impresséo de que
a decisdo de optar pela parceria em vez de pela contratacdo tradicional possa ser mais vantajosa
(Monteiro, 2010).

Em particular, as implicacbes do tratamento contdbil das PPP (que envolvem
gerenciamento de recursos, avaliacdo de desempenho e controle) deveriam ser consideradas em
todas as fases do projeto, para assegurar as melhores decisGes e 0 mérito das parcerias ao longo
do contrato (Andon, 2012; Opara & Rouse, 2018). Enfatiza-se, entdo, a necessidade de
pesquisas que reforcem o papel da contabilidade ndo s6 como facilitadora da tomada de
decisdes nas estruturas hibridas das PPP, mas também como instrumento de prestagdo de contas
e controle social. O Quadro 1, a seguir, sintetiza alguns questionamentos e topicos contabeis
que deveriam ser considerados para impedir que o interesse privado se sobressaia ao interesse

publico na contratacdo de uma PPP.

Topicos contabeis relacionados as PPP Reflexdes a luz da Teoria Escolha Pdblica

As normas contabeis deveriam assegurar uma forma
eficaz de mensurar e evidenciar 0s ativos e 0s passivos
decorrentes de contratos de PPP. No Brasil, as
exigéncias do Manual de Contabilidade e do Manual
de Demonstrativos Fiscais estdo sendo cumpridas de
forma tempestiva e clara (de acordo com as
caracteristicas fundamentais da informagéo contabil)?
Sédo suficientes para impedir que as PPP contratadas
ultrapassem os limites orcamentarios estabelecidos?
Prestacdo de contas e transparéncia (Reynaers & | As  informagGes  contabeis  contidas  nos
Grimmelikhuijse, 2015; Boateng, Stafford, & | demonstrativos e relatdrios devem estar disponiveis e
Stapleton, 2017) ser de facil acesso. Além da disponibilidade dessas

Reconhecimento e evidenciacdo de ativos e passivos
(Andon, 2012; Heald & Georgiou, 2011)




42

informacdes, a compreensibilidade pode ser afetada
por alguns fatores em decorréncia da quantidade de
quesitos técnicos e especializados que o contrato pode
trazer.

Segundo as premissas da Teoria da Agéncia, a
quantidade de camadas entre a sociedade e o governo
pode acarretar maior nivel de assimetria
informacional, maiores conflitos e custos de agéncia.
Sob o aspecto gerencial, em que as informagdes
contabeis servem como suporte para a tomada de
decisOes, devem ser observadas as corretas medidas de
risco e de beneficios que as PPP podem causar ao
longo do contrato de longo prazo. Os estudos iniciais
Avaliacdo do mérito das PPP na fase de contratacdo | sobre a viabilidade e o mérito das PPP devem levar em
(Villani, Greco, & Phillips, 2017). consideragao os impactos orcamentarios e fiscais que
as potenciais obrigagdes irdo acarretar. Além disso,
deve-se considerar a participacdo das partes
interessadas no planejamento da parceria e nos
arranjos adequados de governanca que a fazem
funcionar, preservando-se os valores democréticos.
As avaliacBes posteriores a contratacdo do parceiro
privado devem considerar 0s pagamentos com base no
desempenho preestabelecido no contrato. S&o
necessarios mecanismos de monitoramento da
qualidade para impedir que o parceiro privado utilize
a assimetria informacional para cobrar reajustes do
parceiro publico. Esse monitoramento pode ser
assegurado por meio de relatorios de auditoria, de
nomeacdo de equipe técnica responsavel pela
fiscalizac8o do contrato e de controle social.

Quadro 1. Reflexdes sobre o papel da Contabilidade para amenizar problemas de escolha
publica nas PPP

Avaliacdo do desempenho e monitoramento da
qualidade do servico prestado (Boyer & Newcomer,
2015)

Percebe-se, entdo, que o envolvimento da contabilidade no controle e na avaliagio das
PPP precisa ocorrer desde o processo de decisdo que leva a adocdo do modelo de entrega de
ativos ou prestacdo de servicos (seja 0 modelo tradicional de contratacdo ou as PPP). A
contabilidade deve dedicar-se a entender a construcdo social dos valores postos por cada um
dos modelos e como eles se enquadram no contexto sociopolitico, avaliando, em todas as etapas
de implantagéo (mediante o processo de auditoria), a natureza e a extenséo da transferéncia de
risco e, eventualmente, da avaliacdo VFM (Opara & Rouse, 2018).

O Manual on Government Deficit and Debt (MGDD, 2016), aplicado a paises da Unido
Europeia, também reconhece sua preocupacdo sobre a complexidade percebida nas regras
contabeis em relagéo a contabilizagdo das PPP, e as dificuldades de se entender como elas se
aplicam a projetos especificos (considerando-se que uma PPP pode abranger desde a projecao
e construgdo de uma infraestrutura, como uma escola ou um hospital, até a prestacdo de servigos
publicos, sendo dificil generalizar resultados e avaliagfes). Segundo esse manual, a deciséo do
setor publico de obter estruturas e servicos por intermédio das PPP &, frequentemente,
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influenciada pelas expectativas quanto ao seu tratamento contébil (ou seja, considerando-se o
impacto sobre a divida do governo e os valores do déficit). Dadas essas consideragdes,
incertezas em como avaliar contabilmente uma PPP podem, portanto, criar dificuldades e
atrasos nas varias fases de planejamento, preparacdo e implementacdo de projetos (MGDD,
2016).

As incertezas sobre como proceder em relacéo a contabilidade, também, podem refletir-
se pela subjetividade da prépria norma, que requer julgamento profissional para classificar o
controle, 0s riscos e o proprio valor justo dos empreendimentos construidos. E preciso detalhar
a modalidade do risco (que envolve subjetividade na mensuragéo, na classificacdo e na alocagédo
entre os parceiros) e o controle exercido sobre os ativos envolvidos na parceria (ter ou ndo
controle sobre os ativos é fator determinante para se registrar o ativo nos balancos publicos)
(MGDD, 2016).

Quando a suposicdo de um governo benevolente € relaxada, de acordo com o0s
pressupostos assumidos pela TEP, as decisbes dos atores publicos podem ser afetadas por
comportamentos oportunistas e/ou pressdes externas (Buso, Marty, & Tran, 2017). Essa
influéncia pode levar os governos a optarem por uma escolha que néo esteja necessariamente
pautada em relagdes de custo-beneficio, causando prejuizo no processo de tomada de decisdo e
provocando uma alocacdo ineficaz de recursos publicos.

Para tentar evitar esse comportamento oportunista, € necessario um regulamento mais
direcionado e detalhado em relacdo as PPP, para melhorar algumas de suas funcdes, tais como
melhor gerenciamento de conflitos entre as partes, protecdo e solucdo a possiveis reclamacgoes
de clientes e usuarios, protecdo do interesse publico nas inevitaveis renegociacfes ao longo do
contrato, permisséo de contratos melhores, mais simples e mais transparentes (Marques, 2017).

6 CONSIDERACOES FINAIS

Este ensaio teve como objetivo central identificar e discutir, sob o aspecto teorico,
avancos, limitacOes e perspectivas apontados por pesquisas internacionais para melhorar a
prestacdo de contas e 0s aspectos de avaliagéo das PPP. Para tanto, foi elaborada uma discusséo
a luz da Teoria da Escolha Publica (TEP), inserindo-se a tendéncia do movimento global
conhecido como New Public Governance. Percorreu-se uma linha historica para enfatizar o
surgimento das PPP para, entdo, entender suas caracteristicas e os desafios principais, frisando

aspectos da accountability e da contabilidade dentro da dicotomia puablico/privada. A
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motivacdo para 0 tema, assim como seus questionamentos e desafios, é oportuna, ja que o
namero de contratos de PPP aumentou, consideravelmente, em muitos paises.

Em um contexto mundial de crises econdmicas, as funcdes do Estado foram retraidas
em detrimento da escassez de recursos. Entretanto, uma vez recuperada a estabilidade, voltaram
a ser ampliadas, sob uma nova forma de governanga, em que a soberania ndo estabelece mais
uma relacdo entre desiguais, em que o Estado passa a ser mais um, dentre muitos atores, atuando
em prol do cidaddo e do bem-estar social.

A colaboracéo da TEP é percebida quando se justificam as atuais nocdes de equilibrio
de poder do Estado, que passa a atuar com base na cooperagéo entre setores econdmicos. Nesse
sentido, uma PPP n&o pode ser definida apenas como uma transagéo comercial, mas como uma
relacdo contratual de longo prazo, em que ambos 0s parceiros aprendem ao longo do tempo, em
que é preciso reduzir ou eliminar a assimetria informacional entre as partes e implementar
mecanismos de governanga e monitoramento que assegurem o bom andamento dos contratos.

Dado que, pelas premissas da TEP, as PPP podem ser encaradas como formas de burlar
0 orcamento publico e atingir os objetivos politicos em curto prazo, é preciso estabelecer, no
Brasil, um processo de avaliacdo e controle rigoroso para garantir o custo-beneficio por tras da
decisdo de optar ou ndo por uma parceria, no sentido de garantir a qualidade do servico
contratado, em conformidade com os valores democraticos do setor publico, sobretudo em
relagdo a defesa do interesse publico.

Quanto ao papel da contabilidade na avaliacdo e no controle das parcerias, é patente a
necessidade de se examinar relatorios, demonstrativos e licitacdes que deram causa a
contratacdo das PPP e suas diversas particularidades e seus tipos, a fim de atingir o equilibrio
entre interesses e beneficios privados e publicos. Organismos, como o IASB, tém focado sua
regulacao no registro de passivos e ativos em decorréncia de contratos de parceria, mas ainda
h& muita subjetividade sobre como esses registros estdo sendo efetuados quanto a caracteristica
de longo prazo dos contratos e & alocagdo dos riscos de forma justa e clara. No Brasil, a literatura
sobre PPP ¢ incipiente, de modo que ainda ndo foram realizadas pesquisas que examinem a
clareza e a objetividade das prestacOes de contas e auditorias dos contratos de PPP vigentes, o
gue pode ser indicado como agenda de pesquisa.

Alguns dos autores que apontaram uma agenda de pesquisa para o tema (Hodge &
Greve, 2017; Hodge, Greve, & Boardman, 2017; Moraviev & Kakabadse, 2016) evidenciam
gue os governos adotam varios acordos contratuais diferentes, instituindo distintas partilhas de
riscos e formas de financiamentos e regimes de transparéncia sobre a melhor forma de se lidar

com os riscos dos contratos ou de alcancar melhores resultados de governanga. Entéo, para cada
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objetivo distinto que se pretende obter com uma PPP, diferentes caracteristicas podem ser
observadas, dependendo da realidade de cada governo.

Sob esse enfoque, pesquisas futuras poderiam ser realizadas, por meio de métodos
inovadores, conforme sugerido por Caperchione, Demirag e Grossi (2017), tais como estudos
de caso e entrevistas, que podem ser usados para avangar na investigacdo sobre quais as
mudangas nos demonstrativos contabeis e de accoutability seriam mais bem aproveitadas em
organizac0es hibridas.

Como perspectiva final, nos processos de accountability, & preciso garantir que 0s
objetivos duais das organizac6es hibridas sejam protegidos. Diante das mudancas propostas por
movimentos como 0 NPM e o NPG, é preciso atentar que aquilo que se configura como uma
vantagem, do ponto de vista dos processos de geracdo de servicos publicos, precisa estar
devidamente concatenado com a perspectiva de prestacao de contas e responsabilidade publica,
de modo que melhores resultados na prestacdo de servigos publicos e na construcdo de
infraestrutura estejam em equilibrio com os valores democraticos e com a prestacdo de contas

aos cidadaos.
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3 ESTUDO 2 - MODELOS DE AVALIACAO DE PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS:
PERSPECTIVAS DA GOVERNANCA PUBLICA PARA DEFENDER O INTERESSE
PUBLICO

1 INTRODUCAO

Apesar de parcerias publico-privadas (PPP) ndo constituirem um conceito novo, ndo ha
consenso na literatura acerca de sua definicdo, sendo considerado um termo abrangente que
descreve as relacbes colaborativas entre atores publicos e privados para a realizacdo de
objetivos comuns (Torchia, Calabro, & Morner, 2015).

Na prestacao de servicos publicos ou na construcdo de infraestruturas, as PPP deveriam
apresentar estrutura de governanca adequada com mecanismos que garantam o alinhamento dos
interesses compartilhados entre os setores, instituindo responsabilidades claras e delimitadas,
recursos e reorganizacdo definidos, para preservar sempre o interesse publico (Sekhri,
Feachem, & Ni, 2011). Contudo essas solugdes hibridas podem ser dificeis de projetar e
implementar, devido a Idgicas institucionais divergentes entre o setor publico e o privado, cujos
objetivos e culturas organizacionais sdo heterogéneos, e muitas vezes conflitantes, pois, na
medida em que o setor privado prioriza o lucro, o setor publico visa ao atendimento das
necessidades coletivas (Torchia & Calabro, 2018).

Tais interesses conflitantes presentes entre as partes de um contrato de parceria deram
origem a varios estudos que relatam problemas decorrentes da assimetria de informacGes e de
desequilibrios nas relacdes de poder entre agentes publicos e privados (Warsen et al., 2018).
Para amenizar esses problemas, a literatura evidencia a importéancia relativa de mecanismos de
governanga contratuais e de incentivos no contrato (Warsen et al., 2018). Além disso,
desenvolver a capacidade do setor puablico de administrar os contratos de PPP €, também,
considerada tarefa fundamental para o sucesso do projeto, em todas as suas fases (Osborne,
2000).

A contratagdo de uma parceria requer, ainda, um conhecimento adequado sobre
gerenciamento e avaliacdo de contratos e desenvolvimento institucional. Saber como alinhar os
interesses publicos e privados, estabelecendo formas de avaliagcdo e mecanismos de governanca
adequados, € uma questdo fundamental para converter os desafios das PPP em oportunidades e
melhorar a formulagdo de politicas e a prestacdo de servicos publicos, atendendo melhor as
necessidades publicas (Osborne, 2000). Uma preocupacdo permanente em relacdo as PPP é o

equilibrio entre os beneficios publicos e privados que tais parcerias geram e qual seria 0 melhor
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modelo que maximizaria a mutualidade desses acordos, incluindo a igualdade na tomada de
decis@es (Brinkerhoff & Brinkerhoff, 2011).

Nesse debate sobre como otimizar os contratos de parceria, contribuicdes que lidam com
a complexidade de tais questdes e oferecem novos insights teoricos e praticos podem preencher
a lacuna existente na literatura atual sobre as PPP e suas formas de avaliacdo e, ainda, os
mecanismos de governanca necessarios (Torchia, Calabro, & Morner, 2015). Frente a essa
lacuna, o problema de pesquisa que se propde investigar €: quais sdo 0S mecanismos de
governanca apontados na literatura internacional como necessarios para assegurar o interesse
publico nos contratos de PPP? Dado esse problema, o objetivo deste artigo é identificar quais
0s mecanismos de governanga apontados na literatura para assegurar o interesse publico nos
contratos de PPP.

O método de revisdo integrativa utilizado nesta pesquisa é indicado por resultar no
avanco de estruturas de conhecimento e teéricas, em vez da simples descrigdo geral de uma
area de pesquisa, o que deve gerar, de preferéncia, uma nova estrutura conceitual ou uma teoria,
que sintetizem novas perspectivas tedricas (Snyder, 2019). A aplicacdo desse método de revisdo
¢ valida e condizente com a proposta de se identificar e sistematizar os mecanismos de
governancga, ao preencher a lacuna sobre como as estruturas de governanga no setor publico
podem ser utilizadas para defender o interesse publico nos contratos de PPP.

O respaldo tedrico utilizado para tanto tem fundamento na Teoria dos Custos de
Transacdo (TCT), ao propor sintese e combinacdo entre mecanismos de governanga que
interfiram no atendimento ao interesse publico, que considera ndo s6 o desempenho financeiro
da proposta contratual como também aspectos que podem melhorar o alinhamento das parcerias
ao interesse publico. Pesquisas anteriores, como as de Benitez-Avila et al. (2018), Maurya e
Srivastava (2018) e Warsen, Klijne Koppenjan (2019), discutiram a capacidade dos
mecanismos de governanca de melhorar a eficiéncia financeira das PPP, levantando e testando
variaveis que contribuissem para esse fim.

Pesquisas empiricas identificaram um ndmero crescente de problemas relacionados a
implementacdo de projetos de PPP, inclusive no Brasil (Cutrim, Tristdo, & Tristdo, 2017;
Maurya & Srivastava, 2018). Como consequéncia, nos Ultimos anos, tem havido uma
proliferacdo de artigos enfocando caracteristicas e questdes cruciais na implementacdo de
projetos de PPP (Torchia, Calabro, & Morner, 2015). A contribuicdo desta pesquisa reside em
sistematizar a literatura relevante a respeito do tema, por meio da identificagdo de caracteristicas
e condicdes utilizadas como mecanismos de governanga, capazes de fazer a diferenga no

sucesso e na avaliacdo das PPP, principalmente quanto a concretizacdo de seu objetivo social.
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Este artigo estd estruturado em trés secdes, além desta introducdo: na primeira, sera
delineado o suporte tedrico para a governanga no contexto das PPP, que descreve a fragilidade
das relacbes contratuais a luz da TCT, evidenciando a importancia dos mecanismos de
governanca para defender o interesse publico nos contratos e para evitar o possivel
comportamento oportunista entre as partes. A segunda secdo compreende a metodologia e 0s
passos percorridos para realizar a revisdo integrativa e a categorizagcdo dos mecanismos mais
relevantes, conforme a literatura internacional. A terceira se¢do apresenta os resultados
encontrados, divididos e discutidos individualmente, de acordo com o0s principios de

governanca que representam.

2 SUPORTE TEORICO PARA A GOVERNANCA DAS PPP

A Teoria dos Custos de Transagdo (Williamson, 1979) enfatiza a importancia
econdmica de se criar ou selecionar estruturas de governancga para uma transacao individual e
a reducdo do risco contratual. A ideia central da teoria € que 0s contratos sdo construidos e
formalizados sob condicdes imperfeitas e consideram informagdes que sdo assimetricamente
distribuidas entre as partes, 0 que pode causar comportamento oportunista nos gestores
(Williamson, 1999).

Outra hipotese que pode ser levantada por uma associacdo dessa teoria com as PPP é
gue o oportunismo nas parcerias pode reduzir o desempenho, aumentar os custos de transacgéo,
reduzir a confianca, a satisfacdo e a motivagdo e aumentar a probabilidade de conflito entre as
partes (Maurya & Srivastava, 2018). Sabe-se que o controle do oportunismo constitui uma
dimensdo essencial para aumentar o desempenho esperado em uma organizacao, e que esse
controle é considerado o objetivo central da governanca (Williamson, 1979).

Segundo a TCT, a natureza das transagdes contratuais difere pela incerteza, frequéncia
e especificidade de ativos (Maurya & Srivastava, 2018). Assume-se, entdo, que 0S mecanismos
de governanca variam, também, nos mesmos termos, dividindo-se em governanga contratual e
governanga relacional.

A governanga contratual inclui controles racionais que envolvem qualidades, como
contratos bem-elaborados com incentivos suficientes entre as partes, transacdes detalhadas
sobre investimentos especificos, monitoramento e san¢des (Warsen, Klijn, & Koppenjan,
2019). Na governanca relacional, os contratos sd&o menos definidos e menos rigidos, e as
transagdes sdo governadas por normas relacionais embasadas em caracteristicas institucionais

e na confianga entre as partes (Warsen, Klijn, & Koppenjan, 2019).
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O conceito de governanga no setor publico é amplamente usado, mas ¢ dificil de ser
definido sob Unico ponto de vista. Para fins dessa pesquisa, serd usada a definicdo do IFAC
(2014), conforme relacionado na Figura 1. Dentro da governanca publica, serdo explorados 0s
conceitos e 0s mecanismos de governanca contratual que sdo citados pela literatura como
capazes de reduzir o comportamento oportunista entre as partes, protegendo o interesse publico
nos contratos. A relacdo entre os conceitos explorados esta expressa na Figura 2.

-‘L goOvernanga no setor “A governanga daz relacies
publico compreende o= confrato=is  represenfa a
arranjos para garantir gue formzlidade pela gual as
of resultados pretandidos partes buscam  acordoz o
para a2 partes interessadaz modos  de  organizacio
zajam definidos [ viaveis” (Williamaan, 20035},
alcancadoz” (IFAC, 2014,

B

“Z30 oz beneficios hguidos
derivados de um rigor
processual emprezado em
note de toda 2 sociedads

“0 desenho de mecanismos apropriados
e govemanca fomecs uma mansira
pela qual o mieresse publice pode zer
Tratzgide, criando reswigdes 20s ore:

em relacdo 2 qualgaer agda, privades & peduzinde as poszibilidades
decizdo oun politica pablics™ de CORIpOMAERTY oportunista”
(IFAC, 2014, p. 390 (Akelcher, 2010, p. 292}

Figura 2. Relagdo entre os conceitos de governanca e a defesa do interesse publico
Fonte: Elaboracdo prépria, com base nos autores citados.

A relacgdo entre os elementos da Figura 2 € evidenciada, porque os contratos de PPP séo
tidos como incompletos (considerando-se sua caracteristica de longo prazo e a assimetria
informacional entre os atores), o que reforca o proposito do design de governanca em tais
contratos, para mitigar os potenciais conflitos de interesse e o oportunismo, e possibilitar o
ganho mutuo entre os parceiros, induzindo a harmonia entre os interesses (Williamson, 1979).
Por promover essa mitigagdo do comportamento oportunista, a governanca tem papel
primordial na reducdo de custos de transacao, preenchendo as lacunas nos acordos contratuais
entre as partes e interferindo, positivamente, no desempenho esperado na parceria, por meio da
defesa dos principios democraticos na relagdo contratual (Zaato & Hudon, 2015).

Esses motivos permitem inferir que a governanca no setor publico, quando utiliza uma
combinagdo de mecanismos adequada, influencia tanto no desempenho financeiro como no
processo democratico (Skelcher, 2010). Para avaliar esse desempenho, parte-se do pressuposto
de que um contrato de PPP bem-sucedido é aquele que, antes de tudo, so foi contratado quando
comprovado que traria Value For Money (VfM), que representa um ganho liquido maior para
a sociedade quando comparado a outras formas de contratacdo (Grimsey & Lewis, 2005). Além

disso, espera-se que as PPP devem respeitar 0s prazos e objetivos estabelecidos, cumprindo
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objetivos sociais e ambientais, como equidade para &reas subdesenvolvidas, acessibilidade para
pessoas com baixa renda, e atingindo a satisfacdo dos cidaddos (Xiong et al., 2018).

Em contraste com tais expectativas, as falhas de desempenho das PPP referem-se a
suspensdes de contratos, conflitos, processos judiciais ou falhas técnicas, rescisdo antecipada
causada por falha de desempenho em entrega de bens publicos de qualidade e quantidade,
relatérios de pés-avaliagdo que demonstram que a eficiéncia do Value for Money ndo foi
alcancada (Xiong et al., 2018). Para amenizar essas falhas, € necessario implantar mecanismos
e estruturas de governanca que sincronizem todas as etapas, desde a fase licitatoria e a de
contratacdo até os ciclos de vida posteriores do projeto (construcdo, operacionalizagdo,
monitoramento ¢ gerenciamento de contratos) (O’Nolan & Reeves, 2017). Seguindo essa
abordagem, a andlise da estrutura de governanca em uma PPP pode ser vista como um portfélio
de mecanismos, gque inclui os elementos formais e informais, que serdo definidos e debatidos
ao longo deste artigo, pela abordagem descrita na se¢do seguinte (Rufin & Rivera-Santos,
2012).

3 METODOLOGIA PARA A CONSTRUCAO DA REVISAO INTEGRATIVA

A escolha da revisdo integrativa como método de revisdo de literatura justifica-se por
ser essa considerada a mais ampla abordagem metodoldgica referente as revisdes, a qual
permite uma compreensdo completa do fendmeno analisado, combinando-se dados da literatura
tedrica e empirica, além de incorporar definicdo de conceitos, revisao de teorias e analise de
problemas metodoldgicos de um tépico particular (Souza, Silva, & Carvalho, 2010).

O desenho metodoldgico desta pesquisa apoiou-se nos passos estabelecidos por Souza,
Silva e Carvalho (2010), para delinear uma revisao integrativa. Conforme os autores, é preciso
partir de uma pergunta norteadora para selecionar uma amostragem ampla da literatura sobre o
tema (por meio de bases eletrénicas e critérios de selecdo robustos). Feita a selecdo dos artigos
acerca do tema, procede-se a coleta de dados dos principais achados e, em seguida, faz-se uma
analise critica dos estudos incluidos (relacionando as principais evidéncias e as conclusdes
empiricas por meio de métodos quantitativos e qualitativos). Por fim, sdo apontadas as lacunas
de pesquisas e é apresentada a revisao de literatura.

Passo 1 — Elaboracdo da pergunta norteadora: quais as caracteristicas e condi¢Ges
utilizadas na implementacdo de mecanismos de governanga que assegurem o interesse publico

nos contratos de PPP?
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Passo 2 — Amostragem da literatura: para fomentar a busca, foram utilizadas as bases de
dados Web of Science, SCiELO e Periddico Capes, para artigos cientificos. Os descritores
usados nas buscas foram: Avaliacdo de parcerias publico-privadas, Value for Money em
parcerias publico-privadas, Governanca em parcerias publico-privadas. Foram considerados,
para a andlise, os documentos publicados no periodo de 2002 a 2019, em lingua inglesa e em
lingua portuguesa.

Passo 3 — Coleta de dados: revisdes de literatura feitas anteriormente (Cui et al., 2018;
Xiong et al., 2018) indicam que as formas de avaliacdo das PPP e os mecanismos de
governancga sdo conceitos-chave para incluir uma série de caracteristicas ligadas ao sucesso das
PPP, quanto a defesa do interesse publico. A partir desses dois topicos, foram selecionados
artigos que construissem metodologias de avaliacdo ou critérios de governanca julgados
necessarios para o bom funcionamento das PPP.

Na busca pelos descritores definidos no passo 2, nas bases selecionadas, foram achados
1.235 resultados (excluidas as referéncias duplicadas e selecionada apenas a opgdo “artigos
cientificos”). Em seguida, foi feita outra filtragem por meio da ferramenta “busca avancada”,
selecionando-se apenas artigos que possuissem alguma das palavras-chave no titulo do artigo,
tendo sido encontrados 63 artigos. A partir dessa amostra, foram selecionadas as temaéticas e as
contribui¢Bes mais relevantes e que se relacionavam com avaliagdo ou governanga em PPP. Por
fim, o resultado foi a leitura integral de 21 artigos e, adicionalmente, a consulta as bases de
dados do World Bank (Banco Mundial) e da Organisation for Economic Co-operation and
Development (OECD), com o intuito de verificar a tematica em manuais ou guias
internacionais. O Quadro 1, a seguir, resume 0s principais artigos utilizados como base nesta
revisao, que sintetizaram e organizaram mecanismos de governanca nas PPP. A partir deles,
serdo elaborados as principais categorias e 0s mecanismos de governanca, desenvolvidos a

sequir.
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Titulo do artigo | Autores Periédico Considerac6es/Tematica
Public-Private Torcia
Partnerships in the \ . Revisdo sistematica de literatura que identificou seis linhas de
~ | Calabro, | Public - ) S e
health care sector: pesquisa sobre governanca em PPP na &rea da saude: eficécia,
| & Management e AP L o
a systematic . beneficios sociais e fiscais, interesse publico, eficiéncia, Value
. Morner Review : .
review of the for Money e capacidade dos parceiros.
. (2013)
literature
Constatou-se, por meio de um levantamento teérico, que a
avaliagdo ex post convencional é incapaz de capturar as
complexidades inerentes aos processos de desenvolvimento de
projetos de PPP. Para uma abrangente e eficaz medicdo de
Public-Private desempenho, é necessaria uma avaliacdo do ciclo de vida
L Journal  of ! .
Partnerships: . (baseada em processos), que lida com a complexidade de
. . Productivity A
a review of theory | Liu et al. and multiplos stakeholders.
and practice of | (2014) Performance Foram sintetizados indicadores-chave de desempenho em
performance cinco categorias:
Management . . L
measurement (1) caracteristicas fisicas do projeto;
(2) indicadores financeiros;
(3) indicadores de inovacéo e aprendizagem;
(4) indicadores de satisfacdo das partes interessadas; e
(5) indicadores de processo.
A partir de revisdo de literatura, foram identificadas 21
questdes de governanca, das quais as mais importantes sdo
cooperacéo, confianga, comunicacéo, capacidade, alocagdo e
compartilhamento de riscos, concorréncia no processo
Governing Public- licitatdrio e transparéncia.
Private As principais questfes institucionais sdo autoridade,
Partnerships: a Xiong et | Research & | legislacéo, regulamentacgdo e abertura do mercado.
systematic review | al. (2018) | Evaluation Os problemas organizacionais mais comuns sdo falta de
of case study transparéncia,  confianga, = cooperacdo,  comunicagéo,
literature participacdo publica e envolvimento de partes interessadas.
As questdes contratuais mais citadas sdo alocagdo e
compartilhamento de risco, apoio politico, credibilidade, fécil
especificacdo dos objetivos, mensurabilidade das metas e
flexibilidade.
Review of studies Revisdo sistematica de literatura (entre 1990 e 2017) que
on the Public- International sistematizou seis tdpicos principais: estudos iniciais e
Private . aplicacdo de PPP (G1), viabilidade econémica e VFM (G2),
. Cui et al. | Journal  of x . x x
Partnerships . gestéo de risco e fatores de sucesso (G3), elaboracéo e gestéo
(2018) Project N
(PPP) Management de contratos (G4), gestdo de desempenho (G5) e governanca e
for infrastructure g regulacdo (G6). O Grupo 6 destacou a importdncia de se
projects melhorar a governanca e as politicas de projetos de PPP.
Para relacionar as praticas de boa governanca na salde, 0s
Increasing the autores utilizam o documento da UNECE (2008), para elencar
governance seis principios de governanca e seis pontos principais de VFM:
standards of | Torchia Public (@) Participacdo; (b) Decéncia; (c¢) Transparéncia;
Public-Private & Oraanization (d) Accountability; (e) Justica; (f) Eficiéncia.
Partnerships  in | Calabro Re?/iew Existem seis determinantes da VFM:
healthcare. (2018) - transferéncia de risco; - natureza de longo prazo dos
evidence from contratos; - concorréncia; - medicdo de desempenho e uso de
Italy uma especificagdo de qualidade; - medicdo de desempenho e
incentivos; - habilidades de gerenciamento da parte privada.
O artigo apresenta um modelo para avaliar a governanca das
The core roles of ; - . 5
PPP de saude, utilizando conceitos de transparéncia e
transparency and o . R, .
e accountability. A partir dessas duas variaveis, sdo relacionados
accountability . Health - . Lo .
- Reich inputs que incluem as contribuicbes de cada parceiro.
in the governance Systems & . . .
(2018) Processos incluem formas de tomar decisdes (incluindo planos
of global health Reform

Public-Private
Partnerships

e orgamentos) e documentagdo relacionada (como acordos
assinados pela parceria, analises, atas de reunides internas,
despesas [relatorios financeiros] e decisdes operacionais e
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estratégicas). Outputs incluem dados que medem desempenho
da organizacdo, nimero de beneficiarios, servicos prestados ou
medicamentos recebidos.

Quadro 2. Artigos levantados nas bases de dados sobre as PPP e suas principais contribui¢des

Os estudos citados no Quadro 2 enfatizam a necessidade de governanga nos contratos
de PPP e sugerem um conjunto de mecanismos para controlar o oportunismo e diminuir os
custos de transacao. No entanto, percebe-se que ainda existe uma lacuna sobre como, na pratica,
essa incompletude contratual das PPP pode causar prejuizo ao interesse publico (Rufin &
Rivera-Santos, 2012; Xiong et al., 2018).

4 APRESENTACAO DA REVISAO INTEGRATIVA PARA CATEGORIZAR OS
MECANISMOS DE GOVERNANCA EM PPP

4.1 Mecanismos de governanca e defesa do interesse publico nas PPP

As parcerias publico-privadas (PPP) podem ser entendidas como formas de
organizacOes hibridas e, como tal, representam desafios particulares para a governanca e a
accountability no setor publico, por ndo se adequarem completamente as formas convencionais
de prestacdo de contas, transparéncia e contabilidade publica, o que gera a necessidade de se
produzir relatérios de desempenho e de avaliacdo mais adequados (Opara & Rouse, 2018). A
natureza e o funcionamento desses arranjos hibridos representa, assim, uma transformacéao do
papel do Estado e de sua relagdo com os cidaddos, que deve ser controlada para ndo desvirtuar
a finalidade do interesse publico em detrimento do lucro privado (Opara & Rouse, 2018).

A governanca das PPP pode ser vista, entdo, como a coordenacdo de atividades
destinadas a dirigir e gerenciar as PPP, estabelecendo estruturas organizacionais, executando
procedimentos de tomada de decisdo e usando instrumentos como contratos e acordos (Hurk &
Verhoest, 2016). As meétricas de avaliacdo e governanca para as PPP devem considerar
problemas técnicos, como aprimoramento da qualidade dos servigos, combinacdes entre 0s
conhecimentos e as experiéncias dos parceiros, consideragdes contratuais que permitam a
intermediacdo de interesses entre sociedade-Estado e capacidade de resposta e legitimacao entre
0s parceiros, com claras responsabilidades atribuidas (Brinkerhoff & Brinkerhoff, 2011). Os
aspectos de boa governanga da parceria podem ser resumidos em principios, que orientam seu
funcionamento e seu objetivo explicito.

Em 2012, a OECD divulgou um documento que estabelece principios de governanca
especificos para as PPP, segundo o qual a estrutura de governanca publica para as PPP deve ser
monitorada ao mais alto nivel politico, de modo que toda abordagem governamental garanta
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acessibilidade, transparéncia e VfM. Também, enfatiza-se que a atual crise financeira torna a
gestdo transparente e prudente, os passivos fiscais contingentes, assim como 0S COmpromissos
governamentais de longo prazo, no caso das parcerias.

As recomendacbes abrangem trés areas que podem ser relacionadas na Figura 3, a
seguir: (1) estabelecer uma estrutura institucional previsivel e legitima apoiada por autoridades
competentes e com bons recursos humanos e financeiros, (2) fundamentar a sele¢do das PPP
em VIM e (3) usar o processo orcamentario de forma transparente, minimizando 0s riscos

fiscais e assegurando a integridade do processo de procuragdo (OECD, 2012).

Marco Institucional Claro
¢ Legitimo

Principios de
Govemanga Piblica
para Parcenas
Publico-Privadas
(OECD, 2012)

Fund tagio da Selegio Processo Orgamentario

sy - Transparente que
de PP: Ps{e{;n Nfla.uefo. minimuze 05 rscos fiscais

e dé mtegridade a0 projeto

Figura 3. Sintese dos principios de governanca relacionados as PPP
Fonte: Elaboragéo prépria, com base em OECD (2012).

Além dos principios propostos pela OECD (2012), o documento intitulado Introduction
to People-first Public-Private Partnerships in support of the United Nations (Organizacao das
Nacbes Unidas [ONU], 2019) reforca dez principios que visam fazer com que as PPP —
tradicionalmente projetadas com o objetivo de Value for Money, voltado para uma abordagem
financeira e de custos —, tenham como foco o Value for People, direcionado para o aumento
na qualidade e na satisfacdo dos usuarios. Esse projeto teve inicio em 2015, e a ONU adotou 0s
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel como parte da Agenda 2030, incentivando e
identificando os modelos de PPP que colocam o interesse publico em primeiro plano, com a
adocao de nova terminologia, chamada PPP People-first (pessoas em primeiro lugar).

Modelos de PPP que agreguem valor para as pessoas sao definidos como aqueles que
minimizam e compartilnam, de forma equitativa, os riscos, melhoram os resultados e estéo
alinhados com o financiamento sustentavel e equitativo do projeto (ONU, 2019). Sob essa

perspectiva, um projeto de PPP People-first pode ser definido como aquele que promove o
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acesso a servigos publicos essenciais para todos, objetivando os resultados do desenvolvimento
sustentavel (ONU, 2019).

Acredita-se que esses principios (OECD, 2012; ONU, 2019) estdo de acordo com 0s
pressupostos da TCT, no que tange aos trés atributos de uma estrutura de governanca:
intensidade do incentivo, controle administrativo e regime de regras legais (Williamson, 1999).
A partir dos principios estabelecidos pela OECD (2012) e dos atributos de governanga da TCT,
pretende-se estabelecer condicOes necessarias para o desenho de mecanismos de governanga
capazes de superar as possiveis deficiéncias institucionais e distribuicdes de risco e de financas
desequilibradas que podem prejudicar o interesse publico nos contratos. A Figura 4 demonstra

a logica tedrica que norteou a selecdo, na literatura, dos mecanismos de governanca descritos.

Teon2 dos Custos de Transgio

Interaidade do Incentivo

Atributos gerais da Govermanga Controle Administrativo

Regime e Regras Legais

Direcionamento
Principios de Governanca
OECD (2012) ONU Q2019)
Utilizam
Mecanismos de Governanga
Formais (Contransais) Informais (Relacionais)

Figura 4. Relagdo entre atributos tedricos, principios e mecanismos de governanca

Com base na logica tedrica exposta na Figura 4, a segunda etapa desta revisao
integrativa organizou 0s mecanismos de governanca de acordo com trés principios propostos
pela OECD (2012). Na sequéncia, 0 Quadro 3 traz um mapeamento tedrico dos principios de
governanca das PPP, que associa mecanismos de governanga que focam tanto no desempenho
financeiro quanto na satisfacdo dos stakeholders, seguindo as orientagcbes dos principios
estabelecidos pela ONU (2019). Sabendo que as PPP precisam ser analisadas e avaliadas sob
uma perspectiva que as considera instrumentos para alcancar a boa governanca, que vai além
dos beneficios financeiros, € necessario avaliar até que ponto as PPP produzem beneficios

publicos capazes de gerar satisfagdo para o usuario e garantir a democracia e até que ponto 0s
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comportamentos dos parceiros alinham-se com os principios e as praticas de boa governanca
(Brinkerhoff & Brinkerhoff, 2011).

Principios de governanga

Marco Institucional Claro e Fundamentac&o do Projeto em Processo Orgamentario
Legitimo VM Transparente e Integro

Transparéncia e Accountability [1],
Regras e Aspectos Legislativos [3], | Compartilhamento do Risco [5], [6], (2], 131, 1], [0, 18], [10]

[7]. [8], [10] (71, 19]. [10] _ [Cs?r;%ole interno e monitoramento
Disposi¢des Contratuais [4], [9] Aspectos Pré-contratuais [6], 8], [10] | Acessibilidade orcamentéria e
Fatores Organizacionais [1], [2], [4], | Garantia de Ambiente Econdmico

fiscal [3], [4], [7], [8]
Participacdo dos stakeholders [1],
[2]. [4]. [5]. [6]. [10]

[6], [8], [10] Competitivo [6], [8]

[1] Bovaird (2004); [2] Unece (2008); [3] OECD (2012); [4] World Bank (2013); [5] IFAC (2014); [6] Xiong
et al. (2018); [7] Cui et al. (2018); [8] Firmino (2018); [9] ONU (2019); [10] World Bank (2019).

Quadro 3. Definigdo prévia dos mecanismos de governanga agrupados por principios

As subsecdes a seguir detalhardo cada um desses mecanismos, justificando, com base
na literatura sobre TCT, como eles poderéo ajudar as PPP a alinhar seus objetivos com 0s
principios propostos, para garantir o interesse publico nos contratos. Conforme definido, este
artigo pretende contribuir para a construcdo de uma visdo sistematica da governanca nas PPP,
embasada na categorizacdo dos principios fundamentais e dos mecanismos para a defesa do
interesse publico.

Para tanto, a categorizacao dos mecanismos foi ajustada de forma interativa, no decorrer
do exame dos trabalhos selecionados, para chegar a sistematizacdo final de um conjunto de
principios apontados na literatura como necessarios para atender o interesse publico. Assim, 0
levantamento levou a identificacdo dos seguintes principios de governanca aplicados as PPP e
seus respectivos mecanismos de governanca: Marco Institucional Claro e Legitimo, Garantia
de Value for Money e Processo Orcamentario Transparente e integro, que serdo descritos a

sequir.



57

4.1.1 Marco Institucional Claro e Legitimo

Com base na literatura analisada, ha necessidade de se organizar e se reavaliar o
estabelecimento de estruturas legais e regulatorias fortes que possam esclarecer a autoridade
legal a respeito do que o Estado deve dispor para conceder concessdes sem enfraquecer sua
preocupacdo com os usuarios e a qualidade do servico prestado, garantindo-se um processo de
contratacdo justo e eficiente, que viabilize o projeto financeiramente e forneca margens para
negociacOes e possiveis reequilibrios de tarifas que ndo prejudiquem o setor publico (Opara &
Rouse, 2018).

Sob esse enfoque, em relagdo ao principio de governanca do marco legal citado pela
OECD (2012), Torchia, Calabro e Morner (2015), também, enfatizam a criacdo de um quadro
regulamentar transparente e solido para o0 bom desempenho das parcerias. Esse principio reforga
a autoridade necessaria ao setor publico para supervisdao e monitoramento do setor publico,
tanto no interesse publico quanto nos interesses dos atores privados.

Os arranjos de governanca contratual concentram-se no desenvolvimento de acordos
legais e formais que especificam os direitos e as obrigacdes das organizactes envolvidas em
uma parceria (Alonso & Andrews, 2018). A principal vantagem destes arranjos de governanca
contratual € que esses reduzem o0s custos de transacdo associados a coordenacdo e ao
gerenciamento de diversas atividades realizadas por diferentes parceiros, e os alvos explicitos
fornecem a clareza exigida para a busca de objetivos, auxiliando os parceiros a resolverem
conflitos na medida em que esses surgem (Alonso & Andrews, 2018).

Acerca das disposicBes contratuais necessarias em um contexto de PPP,
Benitez-Avila et al. (2018) afirmam que essas sdo relativas a transferéncia de riscos e
pagamentos, e constituem pontos de referéncia para o desenvolvimento de regras (normas
relacionais) que permitem aos gerentes interagirem uns com 0s outros e lidarem com as
questBes e os conflitos potenciais. Por tras dessas normas relacionais, sdo enfatizados valores,
como comunicacdo, inclusdo e discussdo aberta, usando como referéncia o contrato de PPP.
Para os autores, esse € um elemento fundamental para alinhar a prestacdo de contas e 0s
requisitos de transparéncia da administracdo puablica com os lucros das organizacgdes privadas
(Benitez-Avila et al., 2018). O aspecto social entre os parceiros, que envolve a operagio de
normas relacionais eficientes, permite que parceiros mobilizem recursos e coordenem
atividades, construindo e reforgando a confianga. Esse aspecto foi notado por Firmino (2018),

que defende que a legislacéo especifica sobre as PPP deve estabelecer diretrizes e principios



58

comerciais que assegurem a competitividade e a protecdo juridica e econdmica para
salvaguardar o parceiro privado.

As questbes organizacionais dizem respeito a estrutura, ao comportamento e a cultura
das partes contratantes nas PPP, que podem reduzir conflitos entre eles. Tais questdes sdo
responsaveis por manter a confianca, a cooperacdo e a comunicagdo entre os atores na parceria
(Xiong et al., 2018). Esses fatores estdo ligados a capacidade do setor publico referentes a
habilidade de inovacdo e a aprendizagem nos processos que se relacionam as parcerias. A
cooperacdo, uma caracteristica-chave no proprio conceito de PPP, sugere o compartilhamento
de metas e acGes comuns entre participantes das parcerias. Em relagdo a TCT, tais
caracteristicas encorajam situacfes mutuamente benéficas e impedem o dominio de um parceiro
ou 0 comportamento oportunista (Xiong et al., 2018). No Quadro 4, estdo sintetizadas as

condicdes para um Marco Institucional Claro e Legitimo.

Marco Institucional Claro e Legitimo
Categoria Significado Caracteristicas
. - o O contrato é de simples entendimento;
g(')snpt?;ﬁggs A governanga contratual € | e O~contrato tem muitas ~poss_ibilidades de impor
(World  Bank considerada como um mecanismo | sancdes caso seus termos nao sejam cumpridos;
2013 World’ forr_ngl constituido por regras | e O cor)trato_ é caracterizado por vglores—fllvq e
Bank’ 2019- deflnldas_ em dpc_umentos. _Tem normas fixos, mdependentementedasurcuns_tanuas;
Bem’t;ez— Avila como Obj(?tIYO minimizar os riscos | e O contrato ofer,ece espaco para negociacdo e
etal., 2018) e 0s possiveis custos de trans?gao flexibilizac&o de clausulas;
' adicionais, estabelecendo padrGese | ¢ O risco financeiro estd  explicitamente
alinhando os distintos objetivos a | compartilhado entre parceiros ptblicos e privados;
missdo da parceria. e Existem arranjos organizacionais para facilitar a
interacdo entre as partes.
Estabelece leis e regras que
definem os principais papéis e |® Existéncia de lei de enquadramento geral das PPP;
responsabilidades  institucionais |® Existéncia de legislagdo por setor de atuagéo
em relagdo as PPP. Isso exige que | especifico e de contratagéo publica;
Regras e | as autoridades (responsaveis pela | Definicdo de termos contratuais sobre mecanismos
Aspectos licitacdo, auditoria, fiscalizagdo e de pagamento e de reparticdo de beneficios, matriz
Legislativos aplicacdo das PPP) e os| adequada de distribuicdo dos riscos;
(OECD, 2012; | reguladores do setor recebam |e Definigdo de limites sobre garantias oferecidas aos
Cuietal., 2018; | instrucbes claras e recursos parceiros;
Firmino, (2018; | suficientes para garantir um |e Definicdo de indicadores de desempenho minimos
ONU, 2019) processo prudente (OECD, 2012). para cada setor de PPP;
A burocracia deve ser minimizada |e Condicdes de renegociacio, saida e cessacdo do
e 0s regulamentos novos e contrato;
existentes devem SEr |e Padronizagdo de procedimentos concursais e de
cuidadosamente avaliados (ONU, contratos.
2019).
Fatores Os fatores organizacionais | ¢ Grau de qualificacdo do pessoal
Organizacionais | necessarios para a governanga | envolvido/nimero de especialistas nomeados para
(Bovaird, 2004; | publica em PPP sdo aqueles que | avaliar o projeto;
UNECE, 2008; | permitem uma relacdo mais | e Sistema de treinamento e aprendizagem
World  Bank, | harmoniosa entre dois setores, que | empregado na anélise das PPP;
2013;  IFAC, | depende da clara atribuicdo de | e Grau de inovagdo para o planejamento estratégico
2004; Xiong et | tarefas, da resolugdo de conflitos e | e para o desenho de processos;
al., 2018; ONU, | da capacidade de inovacdo e | e Confiabilidade do setor puablico em sua
2019) eficiéncia do setor puablico. Esses | capacidade financeira;
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fatores refletem-se na capacidade | e« Grau de inovacdo para procedimentos de licitagdo
conjunta da parceria e em Seu | e novas aquisicoes;

sucesso. o Grau de inovacdo para financiamento de projetos;
o Gestéo eficaz de contratos;

o Gestdo eficaz do custo de operacéo, do tempo e da
qualidade;

o Gestdo eficaz de seguranca e controle de salde;

o Utilizacéo eficiente de materiais/recursos;

e Gestdo eficaz de técnicas proeminentes e
habilidades;

o Gerenciamento de conflitos efetivo;

e Gerenciamento efetivo de instalacdes.

Quadro 4. Sintese das condic¢des para um Marco Institucional Claro e Legitimo e suas variaveis

encontradas na literatura

4.1.2 Principio da Garantia de Value for Money

Sobre o segundo principio de governanca aplicado as PPP, a literatura evidencia que o
ponto principal para um governo optar por um modelo de entrega de PPP reside em aumentar
o VIM (Value for Money). Assim, um projeto de PPP sé deve ser cogitado quando gerar um
ganho liquido positivo maior para a sociedade se comparado aos projetos comuns de
contratacdo do setor publico. O VfM é alcancado quando um projeto de PPP € capaz de gerar
(a) eficiéncias de custo, por meio de custos de construcao, operacionais e(ou) de manutencao;
(b) economia de tempo, mediante a conclusdo antecipada do projeto; (c) melhorias de
qualidade, por meio da prestacdo de servicos reforcada (Grimsey & Lewis, 2005).

Uma ampla avaliagdo do VfM do ciclo de vida do projeto inclui consideracdes
qualitativas e quantitativas em todas as etapas contratuais, que podem envolver construcéo,
financiamento, manutencao e gestdo dos ativos que sdo objeto das PPP. Tais consideracdes
incluem custo integral, qualidade fisica, qualidade e alcance do servico, condi¢des do ativo (por
exemplo, manutengéo e sustentabilidade) e impactos sociais ou econdmicos na comunidade
local e no publico (Liu et al., 2018).

O custo de um PPP é comparado a um equivalente e, geralmente, € um projeto hipotético
que é assumido como financiado e gerenciado pelo setor publico de acordo com uma abordagem
tradicional, frequentemente um comparador do setor pablico (CSP) (O’Nolan & Reeves, 2017).
Em geral, a analise VM é parte obrigatdria do processo de PPP em alguns paises, como forma
de demonstracdo da relacdo custo/beneficio. Um comparador do setor publico compara as
propostas da PPP com a forma mais eficiente de entrega para um projeto de referéncia do setor
publico, no modelo de contratacdo tradicional (Johnston & Gudergan, 2007). Esse comparador
serve como base para fundamentar o mérito das PPP e para evitar o simbolismo politico, em

que a parceria pode ser interpretada como um empreendimento puramente comercial com
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interesse econémico, sendo provavel que haja um interesse politico capaz de prejudicar a
integridade e a confianga no setor publico, instigando motivacdes puramente antiéticas,
intrigantes e politicas (Johnston & Gudergan, 2007).

Como parte da comparagdo com o setor publico, o tipo mais adequado de arranjo de
governanca precisa identificar implicac6es de risco apropriadas. Os modelos de PPP exigem,
entdo, um sistema robusto de governanga que envolva todas as partes interessadas para lidar
com riscos intangiveis e incertezas ndo previstos no contrato (Alonso, Clifton, & Diaz-Fuentes,
2016). Uma alocacédo de risco adequada considera trés elementos: (1) o tipo de risco a ser
alocado, (2) a parte que deve aceitar o risco e arcar com ele (3) o momento de alocar o risco e
a definicdo de aplicacGes de estratégias adequadas para prevenir ou minimizar as consequéncias
do risco (Alonso, Clifton, & Diaz-Fuentes, 2016). A consequente incapacidade de controlar o
risco reflete-se como uma falha de governanca de projeto, o que resulta em um projeto
malsucedido e em prejuizos para o interesse publico.

No contexto dos contratos publicos, os custos de transacdo incluem custos de
consultoria, pesquisa, negociacdo etc., incorridos pelo setor publico quando opta por
desenvolver uma relagdo contratual de longo prazo com terceiros (O’Nolan & Reeves (2017).
No que tange a TCT, a extensdo dos custos de transacdo é determinada pelas caracteristicas da
transacdo (Williamson, 1985) e, no caso das PPP, dependem, também, de uma licitacdo
competitiva, justa e transparente, capaz de atrair licitantes sérios, com habilidades suficientes
em termos financeiros e de compromisso, que possam executar o projeto do inicio ao fim e
honrar o acordo contratual (ONU, 2019). Com base nessa premissa, a concorréncia é essencial
para as outras questdes de governanca, pois, em um ambiente econdmico competitivo, o setor
privado pode revelar maiores informagGes de custo, aumentando a probabilidade de
proponentes mais qualificados (Xiong et al., 2018).

Por se considerar que um ambiente econdbmico estavel e competitivo estimula a
concorréncia e reduz os custos de transacao, deve haver especificacdes explicitas dos critérios
e procedimentos para se executar um projeto de PPP. Essa analise preliminar dos projetos
permite adequar os fluxos de caixa ao longo do periodo e constitui a fase mais importante do
planejamento em uma parceria (ONU, 2019). O Quadro 5, a seguir, resume o VfM em trés
categorias, que consistem em (1) andlise preliminar do projeto, que evidencia as justificativas
de mérito e a viabilidade de um projeto de PPP; (2) analise do ambiente econémico competitivo
em que a proposta foi realizada e (3) avaliagdo e compartilhamento dos riscos, que é um fator-

chave na elaboragéo de uma PPP.
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Principio da Garantia de Value for Money

Categoria

Significado

Caracteristicas

Andlise da fase

preliminar

do

projeto (Liu et al.,

2015, 2018)

A andlise da fase preliminar é o
processo que garante 0
planejamento e a contratacdo
transparentes e competitivos, o que
é vital para o sucesso das PPP, pois,
se detetadas falhas nas referéncias
exigidas na licitagdo, pode haver
selecdo inadequada do parceiro e
perda na eficiéncia de prestagdo de
servicos (Liu et al., 2018).

A fase de planejamento requer
estudo do pré-projeto (andlise de
investimento e especificacdo de
producdo), estudo de viabilidade
(politico, econdmico, social e
andlise financeira da acessibilidade
e da liquidez) e previsdo dos riscos
e seus tratamentos (identificacdo de
riscos, avaliacdo, alocacdo,
mitigag¢do, monitoramento e revisdo
periddica) (Liu et al., 2015).

e Ha andlise e especificacbes da abrangéncia
macro ambiental (politica, econémica, social e
legal) do projeto;

e Houve transparéncia e competitividade do
processo de licitacdo;

e Ha conformidade do processo de selecdo da
empresa com o marco legal e regulatorio;

e Houve negociacdo adequada da definicdo de
servico e de saidas de recursos necessarias;

e Houve definicdo de elementos de qualidade
desejada e gestdo de materiais;

o Existem especificaches sobre a relagdo de
pagamentos e a eficacia e eficiéncia desejadas;

e Existem especificacbes sobre a salde e a
seguranca ocupacional dos envolvidos;

e Ha especificacbes sobre o gerenciamento de
risco (por exemplo, identificacdo, andlise e
alocacgéo);

e Ha especificacbes sobre o gerenciamento do
contrato;

e Houve estudo de abrangéncia da
viabilidade/estudo de caso de negocios
(financiamento, técnico e engenharia);

e Ha justificativa e fundamentacdo do tempo de
duracdo do projeto em resultados esperados.

Participacédo

e

envolvimento dos

stakeholders
(Grilo,
Torchia
Calabro, 2018)

2008;

&

A satisfagdo dos stakeholders é a
garantia de que o0s principios
democréticos orientadores das PPP
estejam fundamentados no
beneficio para a sociedade e,
principalmente, no conceito de
equidade em servigos publicos. A
implementacdo das PPP exige uma
reflexdo politica critica,
especialmente quando interacdes
entre os setores publico e privado
sdo suscetiveis de manipulacdes
politicas que podem comprometer o
bem-estar.

e ldentificacfo e consulta s partes interessadas,
incluindo as partes afetadas de forma
potencialmente adversa, tais como as comunidades
vizinhas ao projeto e os funcionarios a serem
transferidos para o setor privado;

o Andlise da conformidade do processo com a
legislacdo aplicavel, idoneidade do consércio para
contratar com o governo, questdes referentes a
terreno, desapropriacgdes, serviddes
administrativas,  escrituras,  processos  de
reintegracdo de posse, regularidade fiscal e
aceitacdo da alocacdo de risco pelos licitantes;

e Conformidade com o0s requisitos para o
licenciamento de padrdes de qualidade de servicos
publicos;

¢ Inclusdo, no contrato, de clausulas de aten¢do ao
envolvimento de partes interessadas externas
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(cidadédos, grupos ambientalistas, outros atores
publicos) e suas opinides;

o Existéncia de alguma forma de consulta publica
ou audiéncia no processo de tomada de deciséo do
projeto;

e Suporte as solugdes do
organizac@es envolvidas;

e Participagdo e fiscalizacdo dos conselhos
municipais na atuacdo das parcerias.

projeto  pelas

Compartilhamento
de riscos (Burke &
Demirag, 2017
Grimsey & Lewis,
2002; Keers &
Fenema, 2018)

Identificacdo e alocagdo dos riscos
de forma adequada, considerando-se
0s seguintes fatores:

Fator organizacional (tamanho,

negocios e informacdes, estrutura,
suporte a gestdo, cultura de
seguranga, politica, legislacdo);

Fator humano (conhecimento de
gestdo, habilidades de comunicacéo,
competéncia de julgamento, por
exemplo, consciéncia de risco);

Fator técnico (complexidade do
sistema e da rede, compatibilidade,
vulnerabilidade) (Keers & Fenema,
2018.)

e Estimativa dos riscos diversificaveis no fluxo
de caixa do projeto;

e Estimativa dos riscos sistematicos por meio de
ajustes na taxa de desconto;

e Possibilidade de uso de técnicas simples e
avancadas de analise de riscos;

e Estimativa de risco técnico;
e Estimativa de risco operacional;

e Estimativa de risco de demanda, que inclui
financiamento insuficiente (ou seja, inferior ao
previsto para executar as tarefas);

e Estimativa de risco financeiro, que envolve
erros na estimativa do projeto, fluxos de receita e
custos de financiamento de projetos;

e Estimativa de risco regulatério/politico;

e Estimativa de risco ambiental.

Quadro 5. Sintese dos mecanismos para uma avaliacdo de Value for Money (VfM) adequada e
suas variaveis encontradas na literatura

Esses mecanismos categorizados como necessarios para garantir VfM primam por

direcionar a medicdo de desempenho para a visdo das partes interessadas, equiparando,

também, a capacidade de acomodar mudancas demograficas e ambientais (ou seja, politicas,

econdmicas, sociais e legais) (Liu et al., 2018). A avaliacdo de VfM precisa ter foco mais
voltado para o interesse publico, o que inclui (1) avaliagdo abrangente, que considera beneficios
e macroimpactos nas comunidades locais e no publico (por exemplo, beneficios sociais e
desenvolvimento econémico) e (2) aprendizado organizacional eficaz e eficiente para absorver

as licbes emergentes dos projetos (Liu et al., 2018).
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Levar em consideracdo os desejos das partes interessadas (cidad&os, organizagdes ndo
governamentais, funcionérios/sindicatos, sociedade civil, midia etc.) nas PPP é um dos fatores
primordiais para a garantia dos principios democraticos (Opara & Rouse, 2018). As PPP
incorporam estruturas complexas, do ponto de vista juridico e contabil, que levam a diferentes
obrigagdes e beneficios e, portanto, a modelos alternativos de governanca. Grande parte da
literatura atual sobre governanca de PPP est& preocupada em como definir as “estruturas de boa
governanga” e os beneficios que as estruturas de PPP podem trazer. Apesar dessa preocupacao,
h& um reconhecimento empirico de que a boa governanca nao tem sido a principal prioridade
dos governos ao adotarem as PPP, mas, sim, os fatores orcamentarios e de financiamento
(Opara & Rouse, 2018). Assim, a finalidade de satisfacdo do usuério/cidaddo deve ser

transferida para os objetivos contratuais e transparentes da parceria.

4.1.3 Principio do Processo Orcamentario Transparente e Integro

A TCT reforca que objetivos claros e transparentes sdo a chave para se alcancar o
compromisso em relagdes interorganizacionais (Williamson, 1979). As metas de desempenho,
também, integram esses objetivos, pois podem reduzir os custos de coordena¢do e aumentar 0s
beneficios de criacdo de valor (Alonso & Andrews, 2018). O fator orcamentéario sobre as PPP
recebe muita atencdo quando se pensa em estruturas de boa governanca, o que é agravado
guando ha pressbes sobre 0s governos para reduzir suas dividas. Essa pressdo pode criar
incentivos para terceirizar a provisdo e a gestdo de infraestrutura de servicos em vez da
aquisicao convencional, desconsiderando-se a analise de VfM e inibindo a governanga proativa
necessaria para o0 engajamento de todas as partes envolvidas na parceria, a fim de salvaguardar
o VM, em vez de prevé-lo (Santandrea, Bailey, & Giorgino, 2015).

A literatura sobre transparéncia nas PPP reconhece que ser ou ndo transparente, nessa
estrutura hibrida, tem a ver com a medida com que as entidades publicas e privadas revelam as
partes interessadas informacOes relevantes sobre seus proprios processos de decisdo,
procedimentos, funcionamento e desempenho (Reynaers & Grimmelikhuijsen, 2015). Para os
autores, um componente crucial na definicdo de transparéncia € a disponibilidade de
informacdes, que ndo significa apenas que essas estejam visiveis e acessiveis, mas que tambem
possam ser entendidas e delas se possa fazer inferéncia.

Os principais beneficios da transparéncia nas PPP relacionam-se a possibilidade de
controle social, prestacdo de contas e monitoramento dos recursos e das responsabilidades

compartilhadas (World Bank, 2013). Juntos, esses beneficios oferecem garantias democraticas
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de que o servico esta sendo prestado da melhor forma possivel e de que o parceiro privado esta
honrando seus compromissos na responsabilidade delegada. A necessidade de transparéncia
aumenta quando se considera o possivel comportamento oportunista entre as partes contratuais
e a assimetria de informacdo (entre 0 governo e o0 parceiro privado, e entre 0 governo e a
sociedade).

Outro ponto importante ¢ que “as PPP abordam questdes importantes de governanca
democratica devido a natureza alterada do Estado quando se engaja em atividades de
cooperacdo com atores privados” (Skelcher, 2010, p. 265). Consequentemente, é preciso evitar
um déficit democratico causado por um déficit nos mecanismos de accountability e
responsabilizacdo, pois se observa crescente diferenca de expectativas entre o que é prometido
ou esperado e 0 que pode realmente ser entregue pelos politicos, e isso pode ser verificado por
meio da andlise de atendimento ou ndo do interesse publico (Skelcher, 2010). O interesse
publico nas PPP é tipicamente o de maximizar o bem-estar social de uma boa infraestrutura ou
de um bom servico publico prestado, que precisa estar garantido mediante prestacao de contas
eficiente e sistema de monitoramento constante.

Para responsabilizar os parceiros por suas acgdes, & imperativo ter mecanismos
contratuais e de monitoramento claros de governanca e esclarecer os direitos e as obrigacoes
dos parceiros, para se evitar ambiguidades (Warsen et al., 2018). Os processos de accountability
e transparéncia citados no Quadro 6, a seguir, sdo necessarios para se melhorar a eficacia e a
qualidade do servico prestado (Reynaers & Rimmelikhuijsen, 2015), o que resulta em maior
demanda por uma avaliacdo mais robusta como ferramenta de governanca, que sera detalhada

na secédo seguinte.

Processo Orcamentario Transparente e integro

Categoria

Significado

Caracteristicas

Transparéncia e
Accountability
(Reynaers &
Rimmelikhuijsen,
2015; World
Bank, 2013)

A informacédo disponivel sobre um
projeto é transparente quando ha
visibilidade da informacéo, e essa
informacé&o permite inferir
conclus@es precisas sobre o projeto
e suas implicagdes, implicando
melhor processo de accountability e
prestacdo de contas (Boateng,
Stafford, & Stapleton, 2017).

No caso das relacbes complexas que
envolvem o termo accountability,
nesse contexto, o tema €
conceituado como uma
responsabilizagdo dos atos publicos
perante a sociedade, que estabelece
sangdes e se fundamenta na justica,
na integridade e no fazer o que é
certo.

e Divulgacdo do contrato: ha disponibilidade
publica do contrato assinado real e quaisquer
alterac@es substanciais;

e Resumo do contrato: existe um documento
apresentando o projeto e o contrato em linguagem
simples, descrevendo objeto e condicles, prazo,
qualidade, requisitos e indicadores de
desempenho, esquema de
recompensa/penalidades e sistema de
monitoramento;

e Garantias governamentais: disponibilidade de
informag@es sobre garantias, inclusive na forma de
letras etc.;

o Divulgacdo sobre relatorios de desempenho e
auditoria: informagdes sobre divulgacdo de
relatorios de desempenho por operadores de PPP,
gestores de contrato, avaliacBes de terceiros, bem
como relatérios de auditoria.
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Affordability
(Acessibilidade)
(OECD, 2012)

As PPP (pela sua caracteristica de
longo prazo) sédo mais dificeis de se
integrar a0 processo orcamentario
anual, pois possuem despesas
variaveis que podem ser
modificadas ao longo do contrato.
Um processo orcamentario integro e
legitimo é aquele que possui
acessibilidade (financeira, legal e
social) e que segue 0s requisitos
legais (de elaboracéo do or¢amento,
incluséo de projecbes e
contingéncias), permitindo  sua
sustentabilidade ao longo dos anos,
com manutencao do equilibrio entre
receitas e despesas do governo.

e Os valores estimados no projeto de parceria
respeitam os limites de responsabilidade fiscal;

e A documentacdo orgamentaria deve divulgar
todos os custos e passivos contingentes;

e O governo deve proteger-se contra 0O
desperdicio e a corrupgdo, garantindo a
integridade do processo de aquisi¢do. As
habilidades e os poderes de aquisicdo necessarios
devem ser disponibilizados para as autoridades
relevantes;

e O projeto dispde de flexibilidade orcamentaria
futura;

e O sistema orcamentario e  contabil
governamental deve fornecer registro claro,
transparente e verdadeiro de todas as atividades
das PPP.

e Estdo definidos os processos e procedimentos
de identificacdo para a andlise da qualidade do
investimento no projeto de PPP;

e Existe foco na analise do desempenho durante a
fase  operacional e na aprendizagem
organizacional, por meio da definicdo dos

Um sistema de monitoramento
compreende ferramentas e atributos

para minimizar a assimetria | processos e procedimentos de gestdo de contratos
Sistemas de | informacional entre as partes ao | de PPP;
Monitoramento longo do contrato, possibilitando | ¢ H& identificacdo de formas de avaliagdo e
(Grilo, 2008) maior alinhamento dos interesses | indicadores de desempenho para cada &area de

atuacdo do contrato;

e Existe avaliacdo periddica de
indicadores estabelecidos no contrato;
e Ha sujeicdo dos pagamentos a verificacdo da
qualidade do servico prestado;

e Ha, na parceria, continuas revisdes de qualidade
e auditoria por parte do governo.

Quadro 6. Sintese dos mecanismos para um Processo Orcamentario Transparente e Integro e

suas variaveis encontradas na literatura

entre 0s parceiros e prevenindo atos
de corrupgdo e desvios de finalidade
durante o projeto.

metas e

Embora as variaveis elencadas no Quadro 6 tentem otimizar 0s aspectos de governanca
em relacdo ao aspecto orcamentario das PPP, a incompletude dos contratos é inevitavel, ja que
0s contratos de longo prazo vao, necessariamente, enfrentar inovacdes tecnoldgicas,
transformactes demogréaficas, gerenciais e mudancas politicas. A respeito dessas incertezas,
Hurk e Verhoest (2016) argumentam que o fator de longo prazo das parcerias (que, no Brasil,
vai de 5 a 35 anos) exige flexibilidade, confianca e habilidade de gerenciamento em maior grau
nas parcerias do que em uma contratagdio comum. Por esse motivo, os fatores elencados
precisam tentar garantir que os atores sejam responsabilizados pela prestacdo de servigos
eficientes, eficazes e equitativos.

Os principais temas e as questdes emergentes decorrentes das deficiéncias da medicao
tradicional de desempenho em PPP sédo (1) avaliacdo de VfM embasada em custos, em vez de
uma avaliacdo completa para beneficios financeiros e ndo financeiros, (2) processo interno

ineficaz e ineficiente, por ndo absorver as licbes aprendidas com a avaliagdo do projeto, (3)
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negligéncia de questdes criticas relacionadas a aquisicdo dos projetos (licitagdo/avaliacdo de
projetos), (4) anélise de tempo/custo/qualidade simplista, para considerar a avaliacdo para
projeto e construcao, (5) auséncia de medidas de desempenho para os resultados de obras e (6)
fraca capacidade dos indicadores tradicionais de desempenho de acomodar negocios e

mudangas no ambiente (Liu et al., 2018).

5 CONSIDERACOES FINAIS

Inserida na temética de reformas do setor publico, que trouxe novas formas de
organizagOes hibridas para a prestacdo de servicos publicos, esta pesquisa teve como objetivo
identificar as caracteristicas e as condicGes utilizadas para implementar mecanismos de
governanca que assegurem o interesse publico nos contratos vigentes de PPP. Para tanto, foi
utilizada uma revisdo integrativa de literatura dos principais periddicos nacionais e
internacionais sobre o tema. Dessa forma, a revisao apresentada agrupou, de forma integrativa,
0s mecanismos de governanga utilizados para assegurar o interesse publico nos contratos
vigentes de PPP.

A verificacdo de como organizar a interface de governanca entre atores publicos e partes
privadas no projeto de PPP e seus fundamentos desafia o papel da governanca contratual e
outros mecanismos no processo de criacdo de valor para as parcerias. Com base em pesquisas
anteriores relativas ao tema de governanca publica, este estudo elencou, com base nos trés
principios estabelecidos pela OECD (2012) — Marco Institucional Claro e Legitimo,
Fundamentac&o e garantia de VfM adequada e Processo Orcamentario Transparente e Integro
—, mecanismos de governanca publica com suas caracteristicas contratuais, de monitoramento,
prestacdo de contas e de fatores organizacionais, evidenciando seus respectivos potenciais
tedricos que contribuem diretamente para a defesa do interesse publico e o desempenho das
parcerias.

A literatura internacional aponta, também, que grande parte do fracasso das PPP esta
relacionado a falta de uma avaliacdo VM eficaz, que considere os riscos e os fatores ndo
financeiros que circundam o projeto (Liu et al., 2015). Para sané-la, a abordagem das pesquisas
de Liu et al. (2015, 2016, 2018) foi incorporada a esta revisdo, em busca de uma forma de
avaliacdo que considere os diversos ciclos de vida e suas performances esperadas, oferecendo
orientacdo e assisténcia no desenvolvimento de processos relevantes e abrangentes. Outra
questdo recorrente é a capacidade e o interesse do setor publico quanto aos mecanismos de

governanca e a avaliacdo que aqui séo debatidos. Boateng, Stafford e Stapleton (2017) e Rufin
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e Rivera-Santos (2012) afirmam que h& pouco debate publico sobre o envolvimento de
interesses comerciais nas decisdes publicas e que talvez essa seja uma das mais importantes
variaveis sobre governanca em PPP. Esse debate é importante porque, sem responsabilidade
publica e controle, as PPP podem gerar desperdicio de dinheiro publico suscetivel a falta de
gestdo, a fraude e a corrupgdo, o0 que, por sua vez, aumentara os custos e reduzira a qualidade
do servigo.

A andlise da literatura internacional é extensa ao apontar que existem diferentes fatores
de sucesso necessarios para defender as parcerias quanto a oportunismo e diferentes custos de
transagé@o envolvidos. Em especial, a pesquisa conseguiu reunir e integrar, sob o ponto de vista
tedrico, conceitos provenientes da Teoria dos Custos de Transacdo (TCT), para elencar
mecanismos de governanga gque possam garantir o interesse publico, em todas as fases do
projeto. Tais mecanismos e requisitos podem, posteriormente, ser utilizados como indicadores,
o0 que reforca a sua relevancia em um contexto préatico, sobretudo no Brasil, em que a literatura
é escassa.

Como limitacdo, apresenta-se a subjetividade na selecdo bibliografica desta pesquisa,
que optou por delinear e escolher os artigos e manuais que frisassem a governanca sob o aspecto
contratual. O resultado das categorias e caracteristicas levantadas neste artigo é teoricamente
significativo, pois elas podem ser utilizadas e sintetizadas para analisar as PPP tanto na fase
anterior quanto na posterior a contratacdo, garantindo-se que o VfM seja alcancado como
métrica de avaliacdo eficaz e que eficientes mecanismos de governanca sejam estabelecidos
para as PPP. Igualmente, sdo importantes os insights oferecidos sobre o papel essencial do
interesse publico nas parcerias, por meio de mecanismos adequados de governanca e avaliacao.
Os resultados evidenciados permitem novos desafios de pesquisa para o Brasil, como, por
exemplo, relacionar em que medida a governanca influencia o nivel de qualidade do projeto ao

longo de seus ciclos de vida.
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4 ESTUDO 3 - AVALIACAO DE PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS NO
CONTEXTO DA GOVERNANCA PUBLICA: UMA PERSPECTIVA COMPARADA
ENTRE BRASIL E PORTUGAL

1 INTRODUCAO

A sustentabilidade financeira dos sistemas de salude tem-se tornado uma preocupacao
global, que enfrenta desafios agravados por fatores externos, como 0 crescimento e o
envelhecimento populacional, 0 aumento das expectativas de vida dos cidadaos e o0 aumento da
incidéncia de doengas cronicas (Wong et al., 2015). Esses fatores sobrecarregam os servigos de
salde, caracterizados por problemas de infraestrutura e de inadequacdo de equipamentos nos
hospitais, falta de medicamentos e insumos e baixa qualidade de atendimento (Sekhri, Feachem,
& Ni, 2011).

Para contornar esse cenario e atender a demanda da Organizacdo Mundial de Saude
(OMS), atingindo a meta de cobertura universal dos sistemas, 0s governos estdo cada vez mais
envolvidos em parcerias com o setor privado, em iniciativas coletivas denominadas Parcerias
Publico-Privadas (PPP), que buscam melhorar a capacidade financeira e de qualidade dos
servigos publicos (The Global Health Group [GHG], 2010).

Em um servigo publico essencial como a saude, as PPP deveriam apresentar estrutura
de governanca adequada, com mecanismos que garantam o alinhamento dos interesses
compartilhados entre os setores, instituindo responsabilidades claras e delimitadas, recursos e
reorganizacdo definidos para preservar sempre o interesse publico (Sekhri, Feachem, & Ni,
2011).

Essa dificuldade em projetar e implementar projetos de PPP é enfrentada pelo Brasil,
que, até dezembro de 2019, ndo apresentou qualquer parceria firmada na area da satde em nivel
federal, contrariando a tendéncia mundial. Ao contrario do Brasil, Portugal apresentou quatro
parcerias consideradas bem-sucedidas pelas avaliacbes de desempenho, tendo editado, em
2019, uma nova legislacdo para aprimorar a regulacdo das PPP.

O fundamento tedrico da governanca publica e de sua importancia no contexto das PPP
reside na compreensdao de que “o papel do Estado ndo estd diminuindo, mas esta se
transformando, de um papel baseado nos poderes constitucionais para um papel baseado na
coordenagdo” (Katsamunska, 2016, p. 139). Nesse contexto, boa governanca publica é
identificada como a consolidagcdo de interesses e a regulacdo das relagdes entre diferentes

pessoas, organizacdes e outras partes interessadas em uma sociedade (Katsamunska, 2016).
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Com base nesse conceito de governancga publica, o governo coordena o interesse publico
entre as organizagdes envolvidas em uma PPP (Xu, Sun, & Si, 2015). A partir de uma revisao
da governanca no setor publico e dos referenciais emitidos por organismos internacionais para
a implantacdo de um marco regulatdrio necessario para garantir a governanca nas PPP, este
estudo analisa a situacdo dos contratos vigentes e da legislagéo sobre as PPP no Brasil e em
Portugal, com vistas & comparac¢do dos mecanismos de governanca utilizados nos dois paises
sobre a implantacdo das PPP na area da saude. Evidenciam-se, aqui, as necessidades de
desenvolvimento presentes nos principios definidos pela OECD (2012).

A comparacdo é valida ao se considerar que esses dois paises apresentam forte
proximidade cultural e historica, haja vista que a estrutura do setor publico brasileiro proveio
da colonizacdo portuguesa e conserva similaridades entre ambos (Tonelotto & Crozzeti, 2017).
Outras comparacOes sobre estruturas e legislacdes adotadas pelos dois paises foram feitas em
pesquisas anteriores, como as de Fontes Filho e Alves (2018) e Tonelotto e Crozatti (2017).

Este estudo contribui para a literatura por descrever a importancia de um marco
institucional adequado para as parcerias, teorizando sobre que medidas adotadas por outros
Orgdos internacionais, como Banco Mundial e OECD, estdo sendo aplicadas nos contratos
elaborados nos dois paises, 0 que corrobora os objetivos estabelecidos pelos principios de
governanca preconizados pela OECD (2012), quanto & melhoria do marco regulatério
brasileiro, a implantacdo, ao monitoramento e a avaliacdo das PPP.

2 PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS NO CONTEXTO DA SAUDE

Cada vez mais, governos de todo o mundo estdo procurando formas de equilibrar o
constante aumento dos custos dos cuidados de salde e o proeminente corte dos orcamentos
publicos (Torchia, Calabro, & Morner, 2015). Apesar da urgéncia e da complexidade dos
problemas na area, 0s arranjos tradicionais de salde publica ndo se tém mostrado suficientes
em termos de recursos financeiros, de problemas sociais e comportamentais para se lidar com
a transmissdo rapida de doencas atraves das fronteiras nacionais, e das capacidades reduzidas
do Estado (Torchia, Calabro, & Morner, 2015).

Com base na filosofia New Public Governance (NPG), o0s governos estdo
implementando uma série de reformas apoiadas no mercado para melhorar a qualidade da
prestacdo de servigos publicos (Torchia, Calabro, & Morner, 2015). Esses movimentos de
reforma representam, na literatura, inovacdo e modernizacdo no modo como o setor publico

presta servi¢os ou adquire novas infraestruturas, em que 0 governo passa a ser, cada vez, mais
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negociante e regulador do que provedor (Opara & Rouse, 2018). Para caracterizar o surgimento
de PPP, Banzon et al. (2013) utilizam a definicdo do Global Health Group (2010, p. 10),

especifica para as PPP em salde:

Uma parceria publico-privada na area da salide é configurada por meio de um contrato
entre os setores publico e privado, organizados como entidade juridica, que
compartilham o objetivo comum de fornecer um servigo de satde publica, enquanto
dividem o risco financeiro e operacional relacionado ao projeto. A entidade privada
emprega sua expertise técnica no sentido de inovacdo, construindo, mantendo e/ou
gerenciando a entrega de servicos publicos durante um periodo de contrato
especificado. O governo atua supervisionando e monitorando o projeto. O potencial
da economia de custos compartilhada e a conquista de um servico publico com maior
qualidade sdo objetivos com beneficios mituos para ambos os setores.

Considerando essas caracteristicas comuns a maioria dos contratos de parceria em
salde, os mais diversos arranjos contratuais podem surgir para atender uma demanda especifica.
A principal classificacdo das parcerias no setor de saude estd em seu objeto: construcdo de
infraestrutura, prestacdo de servi¢os ou ambos. Montagu e Harding (2012) identificaram quatro
tipos distintos de PPP:

1. parcerias destinadas a prestacdo de servigos em instalagdes publicas j& construidas;

2. parcerias destinadas a construcdo e ao financiamento de instalacbes com foco na
mobilizacdo de capital e na criagdo de novos hospitais;

3. parcerias combinadas, envolvendo a construcédo de instalacdes e operacdes clinicas;

4. parcerias em que 0S servigos sdo operados como em um hospital privado, mas
desenvolvidos dentro de um hospital publico.

Esses quatro tipos de PPP hospitalares tém objetivos diferentes e, portanto, aspectos
contratuais e funcionais diferentes, assim como riscos para parceiros publicos e privados. No
Brasil, por exemplo, as parcerias na &rea da salde sdo financiadas unicamente pelo setor
publico, ndo havendo cobranca de tarifas, e o risco financeiro €, em grande parte, suportado
pelo setor publico.

Independentemente do modelo contratual em que se constitui uma parceria publico-
privada, sempre estardo a ela associados os chamados custos adicionais, que envolvem custos
de transacdo e custos do financiamento do setor privado (Hellowell & Vecchi, 2017). Em
muitos casos, um fator determinante para a deciséo de se adotar ou ndo um modelo de parcerias
envolve quanto de custos a mais o setor publico pode pagar para contratar uma parceria. Nessa
avaliacdo de custo-beneficio, consideram-se inumeras varidveis enddgenas e exdgenas as
organizacOes publicas, como, por exemplo, a capacidade das organizacGes publicas de
definirem contratualmente seus requisitos e expectativas, para verificar e monitorar se esses

requisitos foram ou nédo entregues pelo contratante (Hellowell & Vecchi, 2017).
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A hipotese defendida, neste estudo, € que, quando adequadamente estruturados e
implementados, os mecanismos de governanca alinham os interesses publicos e privados em
uma parceria, ajudando a lidar com desafios de investimento que o Estado enfrenta na promocao
de servicos publicos, ao fornecer melhorias na eficiéncia do servico e aprimorar a sua qualidade.
No entanto, diante da diversidade de resultados que a literatura aponta, a estruturacdo e
implementacdo de PPP ndo é uma tarefa fécil e, em alguns casos, pode ndo representar a op¢do
mais viavel para o setor publico. Por esse motivo, uma avaliacdo cuidadosa das condicdes de
sucesso e da governanga publica é necessaria para examinar, caso a caso, 0S custos e beneficios
de um projeto (Nikolic & Maikisch, 2006; Torchia, Calabro, & Morner, 2015).

3 ASPECTOS METODOLOGICOS

Para concretizar o objetivo de comparar 0os mecanismos de governanca estruturados no
Brasil e em Portugal, classificando a adequacgédo dos contratos de acordo com o atendimento do
interesse pablico, realizou-se um estudo comparativo e descritivo. Justifica-se essa abordagem
pelo fato de o tema estar inserido em contexto de reformas do setor publico, em que a redugéo
do tamanho do Estado e 0s seus novos arranjos institucionais foram percebidos
comparativamente, entre paises de todo o mundo, como uma tendéncia dominante (Peters &
Pierre, 2000).

3.1 Tipo de pesquisa

Segundo Yin (2016), o objetivo de estruturas descritivas é servir como modelos para
analisar e interpretar seus dados, e as descricdes podem ser analisadas com varios niveis de
detalhes. Dessa forma, investiga-se as PPP como alternativa viavel de investimento publico em
relacdo ao atendimento do interesse publico, classificando e descrevendo, por meio da
metodologia detalhada a seguir, 0s principais mecanismos de governancga adotados pelos paises,
de forma comparativa.

A escolha do método comparativo permite a interpretacdo dos significados das
mudancas ocorridas no setor publico pela utilizacdo de arranjos institucionais como as PPP e,
ainda, a formulacdo de hipoteses que necessitam ser testadas, principalmente por meio de
métodos comparativos ou da busca de causalidades parciais, encontradas a partir da origem da
acao (Schneider & Schmitt, 1998). Conforme a abordagem sociologica elaborada por
Durkheim, Sartori e Morlino (1994) afirmam que o objetivo é estimar os efeitos médios das
variaveis independentes, isto é, investigar os “efeitos das causas”. Trazendo essa ldgica para o

objetivo proposto nesta pesquisa, 0 método de Durkheim auxiliaria na compreenséao dos efeitos
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médios que 0s mecanismos de governanca (variaveis independentes) exercem sobre a
adequacdo das parcerias as classificacfes de interesse publico (variavel dependente).

A comparagao ¢ central em todas as analises de dados, seja qualitativa ou quantitativa. A
proposta de comparacao surge a partir da exploracdo dos dados, identificando-se multiplos
processos, causas, propriedades ou mecanismos, a procura de padroes, tais como semelhancas
e diferencas entre os casos e tentativa de explicar sua diversidade (Neuman, 2011). Os métodos
de comparagdo embasados em casos sdo, por sua natureza, sensiveis a complexidade, a
diversidade e a singularidade (histérica) dos casos (Ragin, 1987).

O ponto de vista da caracteristica da pesquisa qualitativa comparativa que se traduz
nesta pesquisa € que 0s processos de teorizacao e generalizacdo dos achados serdo fornecidos
ndo por regularidades ou padr@es estatisticos, mas por tipos ideais (Neuman, 2011). Por tipos
ideais, entendem-se modelos abstratos e qualitativos, desenvolvidos com base em uma logica
interna, mediante 0s quais casos reais e complexos podem ser medidos e avaliados. Assim,
nesta pesquisa, o tipo ideal reuniria categorias de variaveis que sintetizariam um modelo
qualitativo de avaliacdo das PPP em que as ferramentas de governanca estariam alinhadas ao

interesse publico.

3.2 Universo e amostra
3.2.1 Cenaério brasileiro

No Brasil, a Lei n.° 11.079, de 30 de dezembro de 2004, institui normas gerais para
licitacdo e contratacdo de parceria publico-privada. Em seu art. 4.°, define que, na contratacdo

de parceria publico-privada (PPP), serdo observadas as seguintes diretrizes:

| - eficiéncia no cumprimento das missfes de Estado e no emprego dos recursos da
sociedade;

Il - respeito aos interesses e direitos dos destinatarios dos servigos e dos entes privados
incumbidos da sua execugao;

111 - indelegabilidade das fun¢des de regulagdo, jurisdicional, do exercicio do poder
de policia e de outras atividades exclusivas do Estado;

IV - responsabilidade fiscal na celebracdo e execucdo das parcerias;

V - transparéncia dos procedimentos e das decisdes;

VI - repartic8o objetiva de riscos entre as partes;

VIl - sustentabilidade financeira e vantagens socioecondmicas dos projetos de
parceria.

Assim considerando, a sele¢do da amostra partiu do Gltimo levantamento feito pelo
entdo Ministério do Planejamento, que envolve 0s projetos (ndo necessariamente ativos), com
destaque para 0s projetos na area da satde, compreendendo os hospitais mostrados no Quadro
7.
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Unidade

Metropolitano  de

Belo Horizonte

municipio de Belo

Horizonte

de apoio ndo assistenciais a gestdo e a
operacdo

Projetos Administrativa Objetivo Status do Projeto
Hospital do Concessdo administrativa, para gestdo e Em execucio desde
prta estado da Bahia operacdo de Unidade Hospitalar do Estado ¢
Suburbio . 2010.
da Bahia
Instituto Couto Concessdo de servicos ndo assistenciais Em execucio desde
- estado da Bahia precedida de construcdo da Unidade ¢
Maia . 2013.
Hospitalar
Hospital Servicos e obras de engenharia e servicos

Em execucdo desde
2012.

Concessdo administrativa para construgéo,

servigos ndo assistenciais

Hospital da Zona | estado do | fornecimento de equipamentos, | Em execucdo desde
Norte de Manaus Amazonas manutencdo e gestdo de servicos ndo |2013.
assistenciais

Hospital  Regional Construcéo, fornecimento de -

. ) . N x Contrato  rescindido
Metropolitano  do | estado do Ceara equipamentos, manutencdo e gestdo dos em 2019
Ceard servigos ndo assistenciais )
Complexos estado de Sao Con_strugaot, fotrnec~|mento 5 dde Em execucdo desde
Hospitalares Paulo equipamentos, manutencao e gestdo dos| ., 4

Quadro 7. PPP na area da saude no Brasil
Fonte: Elaboracdo préopria, com base em dados da pesquisa, 2020.

3.2.2 Cenério portugués

Em Portugal, o setor de satde foi pioneiro no estabelecimento de PPP. O 6rgdo nacional
responsavel pela implementacdo e fiscalizagdo dos contratos é o Servico Nacional de Salde
(SNS). Atualmente, encontram-se ativos 0s seguintes contratos de PPP em hospitais

portugueses, apresentados no Quadro 8.

Projetos Regido Objetivo Status do Projeto
Constru¢do, manutencdo, gestdo e
. . Area de | financiamento das atividades hospitalares | Em execucdo desde
Hospital de Cascais X X .
Lisboa que envolvem prestagdo de servigos do | 2009.
SNS
Construcdo do hospital, assim como dos
Hospital de Loures Area de | investimentos de substituicdo, reparagdo | Em execucdo desde
Lisboa e manutencdo do edificio e dos|2010.
equipamentos gerais
. Concepgdo, construgdo, organizacdo e|Em execucdo desde
Hospital de Braga Norte funcionamento do hospital 2011.
Hospital de Vila Franca de | Area de [ Concepcdo, construcdo, organizagdo e |Em execucdo desde
Xira Lisboa funcionamento do hospital 2013.

Quadro 8. PPP na area da saude em Portugal
Fonte: SNS, 2019. http://www.acss.min-saude.pt/2016/10/12/parcerias-publico-privadas/.

3.3 Técnica de coleta e analise dos dados

Constituem objeto de andlise da pesquisa, para 0s casos brasileiros, seis editais de
licitagdo, acompanhados das atas de julgamento das propostas, referentes aos contratos

brasileiros; seis contratos de parceria realizados por entes publicos brasileiros, seus aditamentos


http://www.acss.min-saude.pt/2016/10/12/parcerias-publico-privadas/
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e anexos; dezoito Relatérios Resumidos de Execugdo Orcamentéria (especificamente o Anexo
13, emitido ao final de cada ano da parceria) referentes as unidades federativas brasileiras;
quatro legislacdes estaduais e uma municipal a respeito do tema.

Para os casos portugueses, foram analisados quatro contratos de parceria realizados em
hospitais portugueses, acompanhados dos respectivos anexos; quatro Relatorios Intercalares
referentes a avaliacdo das parcerias (produzidos pela equipe de projeto dos Hospitais em 2016
e em 2019); trés relatorios de auditoria realizados pela Entidade Reguladora de Saude, emitidos
em 2009, 2013 e 2016; as legislacBes (quatro decretos-leis) referentes ao tema e suas
atualizagoes.

Quanto a delimitacdo temporal, serdo utilizados os dez contratos que estavam vigentes
a partir de 2004 para a selecdo dos casos analisados, considerando-se que ambas as legislacdes
(Portugal e Brasil) ja vigoravam naquela data.

No que concerne a abordagem do problema, a metodologia utilizada é a qualitativa, em
todas as suas fases, efetuada por meio de analise bibliogréafica e documental das informacGes
disponiveis nos sitios eletrénicos oficiais das instituicdes publicas.

Os documentos analisados como corpus desta pesquisa totalizaram, aproximadamente,
6.500 paginas de dados brutos, a serem analisados com base em analise de contetdo, conforme
descrito a seguir.

3.4 Construcao da metodologia de avaliacdo

A tipologia de avaliacdo de governanca em relacdo ao atendimento do interesse publico
possui trés dimensoes, cujos fundamentos se encontram nos documentos Principles for Public
Governance of Public-Private Partnerships (OECD, 2012) e Introduction to People-first
Public-Private Partnerships in support of the United Nations (ONU, 2019), que trazem as
principais caracteristicas para estruturar mecanismos de governan¢a Vvoltados para o
atendimento do interesse publico:

1. Marco Institucional Claro e Legitimo — constitui as condi¢des e caracteristicas que
enfatizam a criagdo de um quadro regulamentar transparente e sélido como precursor
da elaboracdo de contratos com clausulas que garantam o bom desempenho das
parcerias.

2. Garantia de Value for Money — constitui as caracteristicas e condi¢des que garantem
ganho liquido maior para a sociedade (relacionados a qualidade, custo e eficiéncia),

em comparacéo a outras formas de contratacao.
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3. Processo Orcamentario Transparente e Integro — constitui as caracteristicas e
condigdes que visam assegurar a acessibilidade do projeto, do ponto de vista

financeiro-orcamentario, e, também, uma prestacdo de contas transparente.

Essas dimensdes estariam em conformidade com os pressupostos da TCT, no que tange
aos trés atributos de uma estrutura de governanga: intensidade do incentivo, controle
administrativo e regime de regras legais (Williamson, 1979). A partir dos principios
estabelecidos pela OECD (2012) e dos atributos de governanca, pretende-se estabelecer
mecanismos fundamentais para o desenho de uma estrutura de governanca capazes de superar

as possiveis deficiéncias institucionais e as distribui¢cdes de risco e de financas desequilibradas.
3.4.1 Construcdo de categorias de analise e suas dimensdes de interesse publico

A tipologia qualitativa desenvolvida faz uso da definicao de interesse publico proposta
por Sorauf (1957, p. 619), que associa em que medida uma decisdo tomada pelo setor publico
(por meio de acbes politicas ou administrativas) se adéqua a finalidade de interesse publico:

Diz-se que [uma decisdo] é de interesse publico se serve aos fins de todo o publico e
ndo aos de algum setor especifico. Engloba valores comuns mantidos por um grande
nimero de cidaddos, ou pelo menos representa um ‘consenso’, COMO um interesse
majoritario. O interesse publico pode ser pensado como ‘uma ética majoritaria, um
padrdo majoritario normativo que engloba os objetivos de longo alcance da
sociedade’. Esses interesses comuns podem representar moralidade, eficiéncia,
justica, tradicdo, ‘algumas das mais elevadas aspiracdes e devogdes mais profundas
das quais os seres humanos séo capazes’, ou 0 bem-estar e a sobrevivéncia do prdprio
Estado.

Esse conceito provindo das Ciéncias Sociais reflete-se, atualmente, na edigdo de
manuais, guias e principios de governanca no Brasil. Percebe-se, a partir dele, que o conceito
de governanca evidenciado por 6rgdos internacionais, como o IFAC, e por 6rgaos de controle
brasileiro, como o Tribunal de Contas da Unido (TCU) e a Controladoria-Geral da Unido
(CGU), estd amplamente associado a obtencdo do interesse publico. O Quadro 9 evidencia a
relacdo entre os conceitos de governanca e sua fungéo de fazer com que o setor publico alcance

a finalidade do interesse publico.

IFAC (2014)

TCU (2014)

CGU (2018)

A governanga no setor publico
compreende 0SS  arranjos
estabelecidos para garantir que
os resultados pretendidos para
as partes interessadas sejam
definidos e alcancados.

Sua fungdo primordial €
garantir que as entidades
atinjam 0s resultados
pretendidos enquanto atuam

Governanca pode ser descrita como um sistema
pelo qual as organizagbes sao dirigidas,
monitoradas e incentivadas, envolvendo os
relacionamentos  entre  sociedade,  alta
administracdo, servidores ou colaboradores e
6rgdos de controle. Em esséncia, a boa
governanca publica tem como propdsitos
conquistar e preservar a confianga da sociedade,
por meio de um conjunto eficiente de
mecanismos, a fim de assegurar que as acdes

Na conducao da politica
de governanca,
considera-se que
governanca publica
compreende tudo o que
uma instituicdo publica
faz para assegurar que
sua acao esteja
direcionada para
objetivos alinhados aos
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em prol do interesse publico | executadas estejam sempre alinhadas ao | interesses da sociedade
(IFAC, 2014, p. 10) interesse publico (TCU, 2014, p. 17) (CGU, 2018, p. 16)

Quadro 9. Relagdo entre os conceitos de governanga e 0 objetivo de interesse publico
Fonte: Elaboracgdo propria, com base nos autores citados.

Para encontrar uma combinacdo de mecanismos de governanca que protejam o interesse
publico nas PPP, foram categorizadas dimensdes de interesse publico, seguindo a l6gica da
pesquisa de Harmon (1969). Ao relacionar o conceito de interesse publico as formas como 0s
administradores desempenham suas fungdes na arena politica, esse autor desenvolveu uma
tipologia de dimens@es de interesse publico, representada em uma grade bidimensional. Essa
grade, apresentada na Figura 5, descreve estilos de administracdo relacionados a formulacédo de
politicas em organizac@es publicas. Segundo Harmon (1969), a responsividade é uma questao
central derivada da definicdo do interesse publico, e esta representada no eixo vertical da grade;

0 eixo horizontal indica a extenséo da defesa de politicas publicas pelos administradores.

9 1.9 Racionalista — A administrago Pablica esta
preocupada em atender as demandas poblicas
g |apenas como forma de legitimar a vontade dos
representantes  eleitos, no  entanto, n3c ha
preocupagio em interagir ou envolver o interesse
7T | piblico em tais demandas.

9.9 Proativo — A administragio piblica
participa do aprimoramento constante
das demandas piblicas, defendendo e
incentivando a participagie de grupos
de intereszes, buszcando maximirar sua
influencia com o governo.

I
=

2 6

=

©

=

= 5

o

a4

g 4

2

i 1.1 Sobrevivéncia — A administragio Pablica esta 9.1 Prescritivo — A administragio publica,
o 3 preccupada apenas em garantir a “sobrevivéncia” da em virtude de sua experiéncia, estd mais

politica piblica implantada por meio de spas
agencias, limitando o acesso de grupos de interesse
e de autoridades politicas ao necessario para atingir
o objetive de alcangar a eficiéncia das demandas.

perto e mais interessada em aprender como
adaptar possiveis problemas sociais as
demandas pioblicas, se preparando para
interferir nas politicas poblicas em favor

1 dos grupos de interesse.

1 2 3 4 5 6 7 2 9
Defesa do Interesse Publico

Figura 5. Dimens0es de interesse publico
Fonte: Adaptado de Harmon (1969).

A partir das defini¢cGes estabelecidas por Harmon (1969), foram especificadas as
classificacGes de interesse publico para as trés dimensdes de analise: Marco Institucional Claro
e Legitimo, Garantia de Value for Money e Processo Orgamentario Transparente e integro.

Essas categorias de analises foram escolhidas, com base na literatura sobre TCT e em
artigos recentes sobre a avaliagcdo das PPP, como sendo essenciais para o bom funcionamento

de uma parceria e para sua adequacdo ao interesse publico (prevenindo maleficios causados
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pela incompletude dos contratos, como a perda de controle do bem ou servigo contratado, o
risco de aumento dos custos e a evasdo de valores democraticos).

O Quadro 10 apresenta a consecucdo, construcdo e validacdo de uma metodologia
qualitativa que identifica, nos contratos de PPP, a classificacdo das dimensbes do interesse
publico para cada mecanismo de governanca. As dimensdes de interesse publico propostas por
Harmon (1969) foram adaptadas para cada um dos mecanismos apontados na literatura como
mais relevantes, preservando-se sua esséncia original. Dessa forma, a analise e a classificacao
do interesse publico permitem confirmar a hipotese diretriz, segundo a qual os mecanismos de

governanca influenciam positivamente a obtencao do interesse publico nos contratos de PPP.

1 - Disposic@es contratuais

possibilidades de
sangdes e penalidades
para

descumprimentos de
valores-alvo, que nédo
estdo  especificadas
por ciclo de vida do

possibilidades de
sancgoes e penalidades
para

descumprimentos de
valores-alvo, que
estdo  especificadas
por ciclo de vida do

descumprimentos,  pelas
partes, dos valores-alvos,
mas ndo ha evidéncia de
determinacéo para controle
permanente de metas para
garantir um padrdo de
qualidade de prestacdo de

Sobrevivéncia Racionalista Prescritivo Proativo
. . EX'SEem p055|b!lldades de Existem possibilidades de
Existem Existem poucas | sancdes e penalidades para

sangdes e penalidades para
descumprimentos, pelas
partes, dos valores-alvos, que
séo estipulados e devidamente
controlados, em cada ciclo do
projeto, com foco em garantir
um padrdo de prestacdo de
servigos em saude, em cada

negociagdes. N&o ha
obrigatoriedade  de
criacdo de unidades de
PPP.

negociaces. Ha
obrigatoriedade  de
criagdo de unidades

de negociacdes.
H& obrigatoriedade de
constituicdo de unidades de

projeto. projeto. servigos em salide, em cada | . -
. . ciclo do projeto.
ciclo do projeto.
2 - Regras e aspectos legislativos
Sobrevivéncia Racionalista Prescritivo Proativo
Ndo had a edicdo de Nao ha edigdo  de | Ndo ha.edlgao de manuais e |4 edicdo de manuais e
manuais oy | Manuais ou | procedimentos-padrao que rocedimentos-padrdo ue
. ~ | procedimentos padrdo | orientam a contratacdo de pre P .4
procedimentos-padréo . . orientam a contratacdo de
. que  orientem a | PPP, especificando 2
que  orientem a x . <~ | PPP, especificando
x contratacéo de PPP. metodologias de alocagéo . x
contratacdo de PPP. x . - metodologias de alocacéo de
x 12 . Néo ha | de risco e Comparador do | . .
Na&o ha procedimentos . - . | risco e CSP. Ha
A procedimentos e | Setor Pdblico (CSP). Ha . N
e comissdes de oo . . procedimentos e comissdes de
comissdes de | procedimentos e comissdes

negociacdes. Ha
obrigatoriedade de
constituicdo de unidades de
PPP.

estrutura

organizacional e nem
ha procedimentos que
estimulem o processo
de aprendizagem e de
capacitacéo da
parceria.

organizacional. O projeto
de parceria contém
mecanismos que atendem a
legislagdo e  permitem
acompanhar a inovacao de

organizacional que se
preocupa apenas com
0 ponto de vista legal
e a eficiéncia da

parceria, sem  se c /
reocupar com  a procedimentos  internos,
zua"ﬁé)agao dos | €omo politica de educacéo

permanente, aquisicdes e
gestdo eficaz dos custos e
da qualidade.

envolvidos e com as
técnicas necessarias
para a aprendizagem.

de PPP. PPP.
3 - Fatores organizacionais
Sobrevivéncia Racionalista Prescritivo Proativo
Nao esta definida uma Esta definida uma Esta definida uma estrutura Esta f’ef'T"da uma es_trutura
estrutura organizacional. O projeto de

parceria contém mecanismos
que atendem a legislacdo e
permitem acompanhar a
inovacdo e os processos de
aprendizagem de
procedimentos internos, e
dispde de uma unidade de
PPP bem equipada, com
pericia técnica e experiéncia
em PPP na &rea da saude
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4 - Analise da

fase preliminar do projeto

(independéncia de

consultores externos).

Sobrevivéncia

Racionalista

Prescritivo

Proativo

Pouca especificagdo
de riscos e definicdes
de metas, sem
contemplar uma viséo
macroambiental.
Preocupacéo com
requisitos minimos de
qualidade financeira e
dos ativos objeto da
parceria.

Pouca especificacdo
de riscos, definicBGes
de metas e de uma
visdo
macroambiental.
Limita-se a selecdo da

empresa e a
observacao de
critérios legais, tais
como licitacdo e
viabilidade
financeira.

Especificacio detalhada de
riscos, definicBes de metas
e de uma  Vvisdo
macroambiental. O projeto
contempla um plano de
negocios e de fluxo de
caixa. Ha transparéncia e
competitividade no
processo de licitacéo.

Especificacdo detalhada de
riscos, definicBes de metas e
de uma Visdo
macroambiental.  Definicéo
de metas, de forma suficiente,
para indicar a qualidade, a
eficiéncia e a alocagdo dos
riscos contratuais. O projeto
contempla um plano de
negocios e de fluxo de caixa.
Houve  transparéncia e
competitividade no processo
de licitacdo.

5 - Participacdo e defesa dos interesses dos usué

rios

N&o existem formas
de envolvimento de
partes interessadas
externas. N&@o existem
indicadores de
desempenho

embasados na
satisfacdo do usuario.
Ndo h& previsdo
contratual para
continuas revisbes de
qualidade e auditoria
por parte do governo.

afetadas pelo projeto.
Existem formas de
envolvimento de
partes  interessadas
externas. N&o existem
canais  ativos de
interagdo. Ha
previsdo  contratual
para continuas
revisbes de qualidade
e auditoria por parte
do governo.

projeto. Existem formas de
participagdo social. Séo
evidenciados padrbes de
qualidade para os hospitais
com base em acreditacéo.
S&o disponibilizados canais
interativos para que o0s
usuarios possam participar.
N&o ha previsdo contratual
para continuas revisdes de
qualidade e auditoria por
parte do governo.

Sobrevivéncia Racionalista Prescritivo Proativo
Nao foi realizado x . . Foi feito um levantamento
levantamento das | Ndo foi realizado i fei | detalhado d fetad
rincipais partes | levantamento das Foi feito um levantamento gta ado das partesaeNta as.
P . L das partes afetadas pelo | S&o evidenciados padrfes de
afetadas pelo projeto. | principais partes

qualidade para o0s hospitais
com base em acreditacéo.

Existem formas de
participacdo social,
disponibilizando canais
interativos. Ha  previsdo
contratual para continuas
revisdbes de qualidade e
auditoria por parte do

governo. H& participacéo e
fiscalizacdo dos conselhos ou
comissdo de fiscalizagcdo na
atuacdo das parcerias.

6 - Compartilhamento de riscos

a metodologia para a

mensuracao dos
riscos. N&o estdo
especificadas as

formas de contornar

as possiveis
contingéncias
sofridas. N&o ha

descricdo dos eventos
classificados como de

metodologia para a

mensuracéo dos
riscos. N&o estdo
especificadas as

formas de contornar

as possiveis
contingéncias
sofridas. N&o ha

descricdo dos eventos
classificados como de

indicacdo de parametros de
mensuracao e reparticdo de
risco entre as partes. Nao
estdo  especificadas as
formas de contornar as
possiveis  contingéncias
sofridas. H& descricdo dos
eventos classificados como
de forca maior.

7 - Transparéncia e accountability

Sobrevivéncia Racionalista Prescritivo Proativo
Nao sdo considerados | Consideram-se
todos os fatores para | apenas 0S  riscos
identificacdo e | financeiros e de . ~ . ~
~ ¢ . . | Os riscos estdo detalhados | Os riscos estdo detalhados
alocacdo dos riscos. | demanda. Ha . .
~ , . e o conforme sua origem, com | conforme sua origem, com
Né&o estd especificada | especificacdo da

indicacdo de parédmetros de
mensuracdo e reparticdo de
risco entre as partes. Estdo
especificadas as formas de

contornar  as  possiveis
contingéncias sofridas. Ha&
descricdo dos eventos

classificados como de forga
maior.

foria maior. foria maior.

Sobrevivéncia

Racionalista

| Prescritivo

Proativo
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A preocupagdo com
transparéncia e
prestacdo de contas
restringe-se a

disponibilidade  de
dados nem sempre
tempestivos e
compreensiveis. Nao
ha indicacdo dos
setores  responsaveis

pela prestacdo dos
Servicos.

A preocupagdo com
transparéncia e
prestacdo de contas
contempla somente 0s
requisitos legais
exigidos para manter
um portal de internet.
Ha indicacdo dos
setores responsaveis
pela prestacdo dos
SEervicos.

A preocupagdo  com
transparéncia e prestacdo
de contas contempla
disponibilidade de dados,
cumprimento dos
requisitos legais, relatérios
de auditoria e de
responsabilidade fiscal e
demonstrativos contabeis.
Ha estipulacdo de prazos de
atendimento  para  as
demandas do cidaddo. Ha
indicacdo  dos  setores
responsaveis pela prestagao
dos servigos.

A preocupacao com
transparéncia e prestacdo de
contas contempla
disponibilidade de dados,
cumprimento de requisitos
legais, relatorios de auditoria,
demonstrativos ~ fiscais e
contdbeis. HA um canal de
comunicacdo com o cidadéo,
que busca interatividade e
disponibiliza  canais  de
ouvidoria e de denlncias para
os cidadaos.

8 - Affordability (Acessibilidade)

Sobrevivéncia Racionalista Prescritivo Proativo
Né&o ha um ) . . <
demonstrativo  que H& um demonstrativo | S&o  alegadas  fontes | Séo alegadas fontes
ue garante que os | alternativas de dotagdes | alternativas de dotacBes
garanta que os valores - L O . S
estimados no projeto valores estimados no | orcamentarias e possiveis | orgamentarias e possiveis
de parceria respeitam projeto de parceria | solucbes para passivos | solucbes para  passivos
P P respeitam os limites | contingentes. H& um | contingentes. Ha um

0S limites de
responsabilidade

fiscal ao longo do
contrato. N&o héa
registro  claro e
verdadeiro dos
pagamentos e das
negociacGes em PPP.
Ndo h& divulgagdo

de responsabilidade
fiscal ao longo do

contrato. Ndo ha
registro claro e
verdadeiro dos

pagamentos e das
negociacBes em PPP.
Ndo h& divulgacdo

demonstrativo que garante
que os valores estimados
no projeto de parceria
respeitam os limites de
responsabilidade fiscal ao
longo do contrato. Ha
registro claro e verdadeiro
dos pagamentos e das

demonstrativo que garante
que os valores estimados no
projeto de parceria respeitam
0S limites de
responsabilidade fiscal ao
longo do contrato. Ha registro
claro e verdadeiro dos
pagamentos e das

sobre custos e sobre  custos e | negociacbes em PPP. Ndo | negociaces em PPP. Ha
2551V0S passivos h& divulgacdo sobre custos | divulgacdo sobre custos e
gontingentes contingentes. e passivos contingentes. passivos contingentes.
9 - Sistemas de monitoramento e controle interno
Sobrevivéncia Racionalista Prescritivo Proativo
Os sistemas de Os _ sistemas de . O sistema de monitoramento
. ~_ | monitoramento @] sistema de | . .o .
monitoramento  sdo | . . . . - identifica quais as formas de
. - - identificam, com | monitoramento identifica N
restritos a identificar, . avaliacéo, 0S  aspectos
. poucos detalhes, | quais as formas de LY .
de forma superficial, . oo qualitativos do projeto e o
. quais as formas de | avaliagdo, o0s aspectos .
quais as formas de oo ~ L . cumprimento legal das metas
. avaliacdo, ndo se | qualitativos do projeto e o : A x
avaliacdo, sem . vinculadas. Ha designacéo de
preocupando  com | cumprimento legal das X P .
estabelecer sua I . . | equipe técnica que aplica
L aspectos qualitativos | metas  vinculadas. Ha ) .
periodicidade e sem . : x . penalidades e realiza
do projeto, mas | designacdo de equipe . .
detalhar 0 P - continuas revisdes de
. apenas  com 0 | técnica que aplica . ,
responsavel por . : . qualidade em saude,
~. | cumprimento legal | penalidades e realiza L
executar a tarefa. Nao . - sujeitando os pagamentos a
, - das metas | continuas revisbes de e A
h& reviséo de . X px . . ~. | Vverificacdo e certificacdo por
. estabelecidas. Ndo ha | qualidade em saide. N&o . - .
qualidade dos L . L equipe técnica. Ha
. periodicidade de | ha  periodicidade  de T _—
indicadores de N Lo periodicidade de auditorias
auditorias auditorias divulgadas. -
desempenho. X divulgadas.
divulgadas.

Quadro 10. Ficha de avaliacdo de mecanismos de governanca

As classificacOes do interesse publico, segundo a concep¢do de Harmon (1969), foram

propostas na ficha de avaliacdo em escala ordinal, que pode ser util ao se buscar caracterizar,

de forma qualitativa, em que medida as decisdes politicas levam em consideracéo o interesse
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publico. Com o intuito de confrontar os contextos analisados com a hipdtese diretriz de que o
interesse publico tende a ser prejudicado em decorréncia das escolhas politicas e da assimetria
informacional, a classificacdo proposta no Quadro 10 reflete como 0s mecanismos de
governanca estdo sendo estruturados para amenizar esse possivel prejuizo.

A construcdo da tipologia de avaliagdo proposta passa por procedimentos necessarios
para manter um padrdo de rigor cientifico e, entdo, demonstrar a credibilidade das conclusdes
alcancadas. Segundo Amado (2014, p. 358), a validade da investigacdo qualitativa dentro da
abordagem hipotético-dedutivo sintetiza-Se nos seguintes fatores:

1. Validade Interna — diz respeito a capacidade de sustentacdo que os resultados
obtidos garantem a conclusdo apresentada. Para atender o requisito de validade interna, a
tipologia desenvolvida tem como objetivo avaliar e classificar a adequacao dos contratos de
PPP de acordo com o atendimento do interesse publico. A sustentacdo tedrica e com base em
achados empiricos foi realizada por meio da revisdo integrativa de literatura, com o objetivo de
levantar categorias de avaliacdo e suas caracteristicas. Em seguida, a metodologia de avaliacédo
foi encaminhada para o julgamento de especialistas no tema, sendo trés professores doutores,
dois servidores de unidades de PPP e uma representante de conselho de salde.

Para Amado (2014, p. 361), a descricdo de todos as etapas, durante a analise dos dados,
constitui elemento importante para ajuizar a credibilidade. Para cumprir esse requisito, a secdo
seguinte detalha as etapas, desde a selecdo dos dados até a categorizacdo da andlise de contetdo,
seguindo as orientacdes de Bardin (2011).

2. Validade Externa — questiona até que ponto as concluses podem ser transferidas
para outros contextos relativamente proximos e homogéneos (Amado, 2014, p. 365). Na medida
em que o objetivo da pesquisa qualitativa é particularizar e ndo generalizar, as conclusdes
sempre devem referir-se a um contexto especifico, existindo apenas a possibilidade de uma
generalizacdo interna, restrita aos casos estudados.

3. Fiabilidade — o requisito da fiabilidade dos instrumentos de pesquisa permite que
diferentes investigadores, utilizando 0s mesmos meios, possam tirar conclusdes
estatisticamente comparaveis e replicaveis (Amado, 2014, p. 366). A consisténcia do método,
aplicado nesta tese, pode ser verificada nos passos descritos na se¢do seguinte, em que s&o
discriminadas as formas de classificacdo das categorias e a codificacdo empregada na analise
de conteudo, que permitem a descricdo do interesse publico refletido nos contratos.

4. Objetividade — nas pesquisas qualitativas, a objetividade pode ser alcancada
quando se comprova que os resultados séo apenas funcdo do objeto de anélise e das condic¢Bes

de investigacdo, que possuem o minimo de viés do investigador. Para garantir a objetividade da
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analise, foram transcritas as categorias empiricas iniciais e finais dos documentos analisados,

que levaram a classificacdo dos contratos de acordo com a tipologia desenvolvida.

3.5  Metodologia qualitativa e procedimentos da andlise de contetido

A analise de conteudo pode ser definida como um conjunto de opera¢Ges necessarias
para representar um contetdo de forma acessivel, diferente da concebida originalmente (Bardin,
2011). E utilizada, comumente, como fase anterior para a construcio de um banco de dados,
para posterior analise de conteudo.

Como elementos definidos para posterior anélise de contetdo, foram utilizadas as etapas
definidas por Bardin (2011), que consistem em:

(1) Pré-analise — o primeiro contato com os documentos coletados foi feito por meio de
leitura “flutuante”, com o objetivo de estabelecer contato com o assunto explorado e de analisar
e conhecer o texto, para, em seguida, selecionar quais documentos seriam analisados em
profundidade.

Os requisitos para compor e selecionar os documentos analisados foram:

Regra da representatividade: buscou-se uma amostragem considerada representativa do

universo inicial, tendo sido escolhidos todos os hospitais construidos e geridos por meio de
PPP, no Brasil e em Portugal.

Regra da homogeneidade: os documentos retidos nos dois paises sdo homogéneos, na

medida do possivel, quanto a similaridade dos efeitos que em ambos produzem.

(2) Exploracdo do material — a segunda fase da analise de contetdo visou a classificacdo
das categorias e a codificacdo de todo o material selecionado na fase da pré-analise. A partir do
material bruto, a leitura flutuante permitiu selecionar 682 paginas de material limpo,
categorizadas no software Nvivo 12 Pro. Para permitir a analise preliminar e a exploracédo do
material, os documentos (contratos, relatérios e anexos) passaram por um processo de
digitalizagdo textual, por meio de um programa de Reconhecimento Optico de Caracteres
(Optical Character Recognition), que permitiu converter tipos diferentes de documentos
digitalizados em dados pesquisaveis ou editaveis, ou seja, conversdo de imagens de texto em
texto real.

Durante a fase de exploracdo do material, optou-se por criar uma nuvem de palavras
(recurso do Nvivo 12 Pro) para cada documento analisado, a fim de detetar os assuntos mais
abordados por cada um e de obter os primeiros insights acerca do tema.

A classificacdo foi feita com base nas categorias tedricas levantadas por meio de uma

revisao integrativa de literatura (descrita no capitulo 2 desta pesquisa). Segundo Bardin (2011),
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a codificacdo é fundamental para a analise qualitativa, pois rotula as mensagens dos documentos
com um codigo embasado na compreensédo sobre o que é essa mensagem. O roétulo (c6digo) é,
entdo, usado para representar e acessar 0s conteudos dos dados, facilitando a comparagdo com
dados semelhantes (Bazeley, 2013).

Para a fase de codificagéo, os materiais foram lidos atentamente e, por meio do software
Nvivo 12 Pro, foram realizadas duas rodadas de categorizacdo de frases e parégrafos, os quais
foram definidos como unidades de andlise. A partir da arvore de nos, no Nvivo 12 Pro, as
clausulas contratuais e os elementos textuais dos relatérios foram categorizados em nds, que
facilitam a codificacdo do material, ao permitir a emissdo, em editor de texto, de relatdrios do
contetido de cada documento e a visualizagdo, na tela, das ocorréncias, além de iniciar a analise,
a interpretacdo e as inferéncias. Nessa fase, ocorreu, ainda, a verificacao frequencial simples
das palavras que constroem as dimensGes ou subdimensdes de interesse publico nos
documentos analisados.

No caso especifico, a codificagdo do material ocorreu segundo a tipologia formulada.
Segundo Bazeley (2013) uma tipologia é um sistema de classificacdo construido assumindo
duas (ou mais) dimensdes para fazer uma exibicdo ortogonal. O intuito da classificacdo com
base na tipologia € o de examinar os dados de acordo com as classes ou 0s tipos ideais, para
verificar padrdes de similaridade ou diferengas.

(3) Tratamento dos resultados, inferéncia e interpretacdo — a analise de contetido permite
a compreensdo além da realidade da mensagem, a fim de confirmar suposi¢des tedricas (Bardin,
2011). Para melhor realizar a compreensao tedrica dos contetidos analisados, realizou-se uma
pesquisa qualitativa, com abordagem voltada para os contratos.

Como enfatiza Ragin (1987), uma abordagem qualitativa e comparativa orientada para
0s casos levanta as caracteristicas e o contexto de uma entidade completa, permitindo visualizar
configurac@es, associagdes, causas e efeitos de cada caso, de maneira individual. Procurar por
semelhancas e associacdes completa-se por meio da triangulacdo tedrica, que pode fornecer
uma imagem rica e complexa do fendémeno social estudado (Miles & Huberman, 1994).

Em outras palavras, Bazeley (2013) afirma que a combinacéo da analise de contetdo e
da anélise comparativa constitui um bom instrumento de inducéo para se investigarem as causas
(variaveis inferidas) a partir dos efeitos (variaveis de inferéncia ou indicadores, referéncias no
texto), embora o inverso — predizer os efeitos a partir de fatores conhecidos — ainda néo esteja
ao alcance das nossas capacidades.

Para Bazeley (2013), o processo real de comparacgao envolve as etapas subsecutivas, que

serdo seguidas na analise dos resultados:
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1) os contratos de PPP foram classificados de acordo com a tipologia estabelecida,
com indicagdo, para cada mecanismo de governanga, da categoria de interesse
publico que eles representam, sendo que, uma vez classificados os dados sobre 0s
casos individuais, foram descritos 0s casos por macrounidade comparada (Brasil e
Portugal);

2) depois da classificacdo, os achados foram divididos entre a analise de governanca
em nivel macro (regulamento, leis e manuais) e em nivel micro (contratos e editais
de licitacbes), conforme distingdo feita por Prats (2019), para analisar 0s
mecanismos de governanca;

3) por fim, ocorreu a fase da interpretacdo dos dados classificados e resumidos, para
identificar (a) se existem diferencas e, caso haja, quais sdo essas diferencas e (b) o
que elas apontam em termos de experiéncias retratadas em outros estudos ou

apontamentos tedricos anteriores.

4 DESCRICAO E CLASSIFICACAO DOS MECANISMOS DE GOVERNANCA
4.1  Contratos brasileiros
4.1.1 Mecanismos gue integram o Principio do Marco Institucional Claro e Legitimo

Os contratos de PPP, geralmente, definem direitos e obrigagdes relativos a concepcao,
construcdo, operacdo e manutencdo de infraestruturas e a mecanismos de supervisdo (Diaz,
2016). No Brasil, esses contratos sdo estruturados por entes reguladores diferentes no setor da
salde (Unidades Federativas diferentes), o que faz com que a estrutura, 0 objeto e a
funcionalidade deles sejam divergentes em muitas de suas disposicdes.

A legislacdo de PPP brasileira define que, para se configurar uma parceria, € preciso
haver uma combinacdo entre dois objetos (construcdo e gestdo, por exemplo).
Predominantemente, 0 modelo de PPP implantado no Brasil tem como objetos contratuais a
construcdo e a gestdo de servicos ndo assistenciais (bata cinza) dos hospitais.

A respeito da analise realizada nas disposi¢Ges dos contratos brasileiros, percebe-se néo
haver um padrdo na disposi¢éo das clausulas, e que o design do contrato recebeu pouca atencéo
significativa, em vista da falta de cuidado com as negociacdes e da flexibilizagdo contratual,
que enfocam penalidades em vez de incentivos, com pouca atencdo para a qualidade e a
humanizacao do servico prestado, classificando-se como prescritivo.

O segundo aspecto dessa dimensao trata dos aspectos legislativos. A esse respeito, as
PPP foram estabelecidas pela Lei Federal n.° 11.079, de 30 de dezembro de 2004, que instituiu
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normas gerais para licitagdo e contratacdo de parceria publico-privada no ambito da
administracdo publica brasileira. Seguindo esse marco regulatdrio, muitos estados e municipios
editaram suas proprias leis de PPP.

O documento Benchmarking Public-Private Partnerships Procurement, elaborado pelo
World Bank (2017), traz alguns dos pontos centrais que os regulamentos em PPP devem conter
para atingir seu objetivo de Value for Money. Conforme a analise realizada, apresentam-se as
principais deficiéncias da lei brasileira (0o que se aplica, igualmente, as leis municipais e
estaduais sobre a matéria), ao ndo detalhar ou padronizar qualquer metodologia referente aos
seguintes pontos: 1) avaliacdo da analise econdmica, 2) avaliagdo de acessibilidade fiscal,
identificacdo de risco, 3) avaliacdo de viabilidade financeira, 4) avaliagdo comparativa entre
PPP e compras publicas, 5) padronizacdo de contratos. Desse modo, classifica-se a
subdimensao regras e aspectos legislativos como racionalista, considerando-se a falta de
especificidade de detalhes e de prescrigdo sobre o que os contratos devem conter, além de pouca
énfase em artificios que protejam o interesse publico ao longo das negociacgdes.

A complexidade dos contratos de PPP desagua, também, na capacidade do setor publico
de monitorar e regular todas as fases do ciclo de vida de um projeto (projetar - construir -
financiar - manter - operar - PCFMO), sendo prerrogativas para 0 bom funcionamento de uma
parceria a inovacao, o estimulo a aprendizagem continua entre os setores e a solidez da estrutura
organizacional, que fornecem a base para a confianca entre as partes. Contudo existem fatores
pouco contemplados nos contratos brasileiros que estimulem programas de educacédo
continuada e treinamentos pautados nas diretrizes do Sistema Unico de Satde (SUS). Dado esse
cenario, os fatores organizacionais observados, no caso brasileiro, classificam-se como perfil
prescritivo. Nota-se pouca definicdo de uma estrutura organizacional voltada para o

aprendizado mutuo entre os parceiros, conforme € apresentado no Quadro 11, a seguir.

Disposicfes Contratuais
Categoria Empirica

Inicial Final
Mecanismos de pagamento pautam-se em valores-alvo. Nem

sempre ha definicdo detalhada dos indicadores e das diretrizes de

prestacdo do servigo, e h& pouca referéncia as fases contratuais e
aos indicativos de qualidade e prazo estabelecidos.

Controvérsias de pagamento e ateste de qualidade e niveis de
desempenho decididos com base em um verificador independente.
Uma comissao de arbitragem € definida para a resolugdo de
conflitos que ndo sejam solucionados pelo comité gestor.

Nem sempre as penalidades sdo previstas e detalhadas de acordo
com cada situacdo.

Pouca énfase na gest8o e na justificativa das alteracdes contratuais.

Prescritivo: 0s mecanismos de pagamento
sdo pautados em valores-alvo e em
indicadores de desempenho, com pouca
preocupagcdo com  referéncias  de
qualidade do servico prestado, além de
pouca énfase na gestdo e na justificativa
de alteragBes e renegociagdes contratuais.

Regras e Aspectos Legislativos

Inicial

Final
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Os aspectos normativos gerais ndo estabelecem, de forma
suficiente, as metodologias necessarias para se avaliar as parcerias.
Né&o existe, na legislagdo, um tratamento fiscal ou orcamentario
especifico a ser observado, que defina prazos, auditorias, modelo
de relatérios. Ndo ha padronizacdo ou orientagdes sobre itens
essenciais do contrato.

S80 poucas as especificagbes sobre transparéncia, e poucas
atribuic@es e qualificacdes exigidas do comité gestor.

N&o héa definicdo de metodologias especificas para calcular risco,
acessibilidade ou viabilidade financeira.

Racionalista: ndo ha edicdo de manuais ou
procedimentos que orientem as formas de
avaliacéo (financeira,  social e
orcamentaria) das PPP. N&o ha requisitos
que regulem a negociacdo dos contratos
ao longo dos ciclos de vida. Ndo ha
especificagdo da metodologia para
calcular risco e comparador do setor
publico.

Fatores Organizacionais
Inicial Final

Falta padronizacéo do papel das unidades de PPP designadas para
desenvolver e fiscalizar uma parceria.

Ha poucos indicadores de desempenho com base na gestéo pessoal
e na qualidade do servi¢o. H& determinacdo de treinamento e
capacitacdo do corpo de agentes alocados nos hospitais.

H4& pouca énfase e poucos incentivos para a relacéo de aprendizado
entre setores publico e privado.

Hé& pouca incorporacao de diretrizes do SUS sobre humanizagéo no
atendimento, poucos incentivos contratuais para promover
integragdo e inovagdo dos procedimentos, além de foco excessivo
na gestdo da concessionaria.

Quadro 11 - Classificacdo da subdimensdo Disposi¢cdes Contratuais para 0s contratos
brasileiros
Fonte: Elaboracdo propria, com base em dados da pesquisa (2020).

Prescritivo: existem formas
organizacionais minimas para
acompanhar a inovacéo e a aprendizagem
entre os parceiros. Ha foco excessivo na
gestdo especifica da concessionaria e
pouca referéncia para a exceléncia no
atendimento ou para a aprendizagem e 0
treinamento do setor publico.

O fator mais citado como inovacdo tecnoldgica necessaria ao funcionamento
tecnoldgico é a criacdo de Sistemas de Informac&o de Tecnologias e Comunicacgdes. Percebem-
se, também, requisitos pouco voltados para a capacitacdo e as qualidades desejadas dos agentes
a serem contratados. Quando existe alguma exigéncia de indicacdo de desempenho embasada
em gestdo de pessoas, verifica-se que a énfase é apenas no setor privado, sem que haja
integracdo entre as partes ou previsao de trabalho conjunto.

Essa falta de interacdo pode impedir a colaboracdo e configurar a auséncia de um
esquema conjunto institucionalizado de responsabilidades e beneficios (Parrado & Reynaers,
2018). No Brasil, a maioria das unidades de PPP tem pouca atuacdo especificada, tanto nos
contratos quanto nas legislacdes vigentes, e conta com pouca autonomia e um papel superficial

para fiscalizar e acompanhar os processos em todos os seus ciclos.

4.1.2 Mecanismos que integram a garantia de Value for Money

No Brasil, a escolha de PPP deve atender, de acordo com a Lei de Licitaces (Lei
n.° 8.666/1993), a modalidade concorréncia, na qual qualquer interessado, cadastrado ou nao,
pode participar da disputa, seguindo a divulgacdo e a realizacao de consulta publica prévia, em

que devem ser publicadas as minutas do edital e do contrato em imprensa oficial e em jornal de
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grande circulacdo. Além disso, devem ser publicados a justificativa para a contratacdo, o prazo
de duracgéo do contrato, o valor estimado e a justificativa da escolha da PPP.

Seguindo praticas internacionais, em que ha a possibilidade de propostas ndo solicitadas
(unsolicited proposals — USP), no Brasil, ha a figura do PMI (Procedimento de Manifestacdo
de Interesse), o qual permite que agentes privados projetem e proponham projetos do zero,
visando aproveitar os incentivos de mercado para maior eficiéncia e inovacao, especialmente
quando a capacidade e a experiéncia do governo sdo limitadas (Takano, 2017). Além disso, as
licitacdes de PPP no Brasil sdo marcadas por um namero pequeno de licitantes (de, no maximo,
sete, no caso do Complexo Hospitalar, e de, no minimo, dois, para o Hospital Couto Maia), € 0
tempo minimo entre a licitacdo e a assinatura do contrato € de 7 meses e 0 méximo é de 36
meses.

Metade das contratacGes de hospitais em PPP no Brasil foi feita com base em PMI.
Diferentemente das PPP iniciadas publicamente mediante as quais o governo propde projetos,
0 PMI delega essa tarefa a empresas privadas e agentes que, supostamente, contam com maiores
capacidades e maiores incentivos para reconhecer oportunidades de investimento e traduzi-las
em empresas lucrativas.

Dessa forma, entende-se que a categoria andlise da fase preliminar do projeto é
classificada como racionalista, pois considera a busca por informagdes que garantam a
viabilidade das parcerias em editais e consultas publicas, planos de negécios, justificativas de
mérito, valores e prazos estabelecidos.

A segunda subdimensao desse principio refere-se a participacao e a defesa dos interesses
dos usuérios. O envolvimento dos cidaddos pode incluir diversos eventos presenciais, como
audiéncias publicas, reunides e conferéncias, ou eventos virtuais, como féruns, nos quais 0s
membros da comunidade podem expressar suas opinides e classificar a prestacdo de servicos
de acordo com suas prioridades (Boyer, Van Slyke, & Rogers, 2015). Essa categoria de
participacao e defesa dos interesses dos usuarios € classificada, conforme o Quadro 12, como
prescritiva, pois se observa que ha determinacdo de clausulas que estimulem a pratica de
inclusdo do cidaddo nas decisdes tomadas a respeito das PPP, embora ndo haja padronizacéo
da participagdo dos usuérios, o que retrata a comunicacao dificil entre as partes e o cidad&o.

A terceira subdimensdo diz respeito ao compartilhamento dos riscos identificados nos
contratos brasileiros, em que a maioria estd alocada no setor privado, que declara
contratualmente: (i) ter pleno conhecimento da natureza e da extensdo dos riscos por ela

assumidos no contrato e (ii) ter levado tais riscos em considera¢do na formulagdo de sua
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Proposta e Assinatura do Contrato de Concessdo. Todos 0s contratos contam, também, com a
previsdo de seguros, a serem efetuados pela concessionaria, durante todo o prazo da concessao.

O compartilhamento de riscos deveria estar acompanhado de uma matriz, que
especificasse como lidar com o risco e por que ele foi apropriado por aquela parte. Nos contratos
brasileiros, nota-se pouco detalhamento dos riscos, que néo estao categorizados por fatores nem
mensurados por uma metodologia uniforme, que detalhe, em valores aproximados, qual o
impacto desses nas parcerias. Assim, classifica-se 0 compartilhamento de riscos no Brasil como
racionalista, observando-se apenas os requisitos legais e sem especificacdo de metodologia,

conforme demonstrado no Quadro 12.

Andlise Preliminar do Projeto

Categoria Empirica

Inicial

Final

A modelagem dos servicos nem sempre estd justificada e
condizente com as melhores praticas. O resultado dos modelos de
negécios nem sempre apresenta uma base de comparacgdo
justificada com o mesmo servigo prestado pelo setor publico. H4
poucos detalhes nos estudos que demonstram e projetam o fluxo
de caixa da concessionéria, consolidando as informagfes e 0s
requisitos de atratividade de negocio e as linhas de
estabelecimento do teto de contraprestacdo. N&o existe padrdo
claro para a proposicdo de um programa de necessidades
hospitalares, compatibilizando-as com o perfil epidemioldgico e a
eficiéncia assistencial esperada.

Racionalista: o0s estudos preliminares
esclarecem, de forma superficial, as bases
de calculo para a contraprestacdo maxima
estimado para cada ano da concessdo. Ha
pouca concorréncia garantida  nos
processos licitatérios. H&  pouca
preocupacdo com sustentabilidade e
justificativas técnicas.

Participacdo e Defesa dos Interesses

dos Usuarios

Inicial

Final

E obrigagéo da concessionaria: conceber, apurar e resolver queixas
e reclamacbes dos usuérios; prestar, direta ou indiretamente,
quando for permitido, 0s servicos necessarios & execucdo do
contrato, por sua conta e risco, com integral atendimento das
normas e diretrizes do SUS; aderir as campanhas educativas,
informativas, operacionais e outras. Ndo ha periodicidade de
auditorias divulgadas sobre a qualidade do servigo. Ha
obrigatoriedade de se elaborar, em conjunto com as secretarias de
salide, um plano emergencial de comunicacdo para as hipdteses de
prejuizo aos servicos e aos usuarios.

Prescritivo: hd obrigacdo de criacdo de
sitios eletrbnicos ou canais de ouvidoria,
para garantir a participa¢do do usudrio.
Existem formas de envolvimento da
comunidade e dos conselhos de satde.

Compartilhamento dos Riscos

Inicial

Final

Os riscos politicos, financeiros e de demanda ndo estdo segregados
nem justificados. O poder concedente assume o risco de falhas na
regulacdo e de mudancas na legislagdo. Os riscos ndo estdo
descritos conforma sua natureza, ndo havendo previsdes sobre o
que se fazer em casos de contingéncias. Ha pouca descrigdo sobre
a obrigatoriedade de que a concessionaria provisione
contingéncias (civeis, trabalhistas, fiscais, ambientais ou

administrativas).

Racionalista: foco no aspecto financeiro
de classificacdo dos riscos, ndo estando
expressas as medidas que devem ser
adotadas. Ndo ha uma matriz de riscos
detalhada, nos termos contratuais,
expondo percentuais e distribuicdo dos
riscos.

Quadro 12. Classificacdo da subdimensdo Analise Preliminar do Projeto para os contratos

brasileiros
Fonte: Elaboragdo propria, com base em dados da pesquisa (2020).
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4.1.3 Mecanismos que integram o Processo Orcamentario Transparente e Integro

Os requisitos contratuais que discorrem sobre transparéncia nos contratos brasileiros sao
minimos (categoria com menor codifica¢do, segundo o QSR Nvivo). A maioria dos contratos
ndo apresenta obrigacdo da concessionéria de manter algum dispositivo de transparéncia e
prestacdo de contas. Apesar disso, quando se observa a legislacdo brasileira sobre as PPP, no
entanto, a transparéncia nas decisdes € colocada como principio norteador da adocdo de
parcerias no pais.

Com base nas melhores préticas de divulgacdo e transparéncia de documentos
relacionados as PPP em todo o mundo, o World Bank (2017) elaborou o documento Framework
for Disclosure in Public-Private Partnership Projects, que enumerou variaveis, que foram
verificadas para cada um dos contratos brasileiros, revelando-se que a falta de compromisso do
poder publico com a transparéncia pode revelar indiferenca na legitimidade das PPP. Constata-
se, ainda, que ha menos divulgacdo de informacgdes no estagio pds-contratacdo, quando ha
auséncia de relatérios periodicos de desempenho/monitoramento, assim como auséncia
completa da divulgacédo de auditorias realizadas.

De acordo com a tipologia adotada, a transparéncia e a accountability, no Brasil,
classificam-se como interesse publico de sobrevivéncia, preocupado apenas em atender o
minimo da legalidade, sem estabelecer comunicacdo com o usuario da informacéo por meio de
canais interativos ou similares, com pouca divulgacao de relatorios relevantes e tempestivos
sobre as decisOes e despesas sobre PPP.

A respeito da acessibilidade, a despeito da preocupacdo legal, a anélise dos contratos e
termos aditivos revela que ndo ha preocupacdo, mantida ao longo do contrato, de manter a
acessibilidade dos valores pactuados inicialmente. A omissdo dos contratos brasileiros, no que
diz respeito a taxas de remuneracao, fluxos de caixa e comparador permanente com Servicos
publicos, faz com que essa categoria seja classificada como racionalista, conforme especificado
no Quadro 13, a seguir. O mesmo ocorre na subdimensdo de monitoramento e controle interno,
em que o interesse publico é classificado como racionalista, por se considerar que a maioria das
clausulas de monitoramento e controle interno esta por conta da contratacdo da figura do
verificador independente, ndo sendo divulgadas informacGes suficientes sobre auditorias e

outros tipos de controle, de acordo com o Quadro 13.

Transparéncia e Accountability
Categoria Empirica
Inicial Final
Foco na divulgacdo de informacdo entre parceiro publico e privado. | Sobrevivéncia: ndo é imposto
N&o hé indicacdo dos responsaveis pela prestacdo dos servicos. H4 | contratualmente que o poder publico
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pouca preocupacdo com a legitimacdo das PPP. Ndo ha clausula
relativa a transparéncia e a divulgacdo das informacdes publicas aos
cidaddos. Ha pouca preocupagdo com interagdo cidadd e canal de
dendncias. Ndo ha periodicidade de divulgacdo de relatérios de
auditoria, provisdes e passivos contingentes. Todos os entes publicos
possuem sitio eletrénico especifico para divulgar informagdes sobre as
PPP (exceto o estado do Amazonas).

ou a concessionaria devem divulgar
informacgdes sobre as despesas ou
decisbes tomadas sobre a parceria.
Ha& pouca divulgacdo sobre
desempenho, passivos contingentes
e provisdes de longo prazo.

Acessibilidade

Categoria Empirica

Inicial

Final

Os estudos de viabilidade declaram que as despesas decorrentes do
Contrato estdo adequadas a legislagdo pertinente, conforme
demonstrativo do impacto orcamentario-financeiro, em anexo, nos
exercicios em que vigorar.

N&o ha garantias que a acessibilidade serd& mantida ao decorrer das
renegociagdes.

N&o h& alegacdo de fontes alternativas de dotagBes orcamentdrias.
Pouca atencdo a divulgagdo e reconhecimento dos passivos
contingentes decorrentes da parceria. Nao hé definicdo clara sobre as
taxas de retorno negociadas, nem de comparador de servi¢os que possa
ser utilizado ao longo das negociacgdes.

Racionalista: embora esteja
claramente descrito que o objeto
contratual estd de acordo com o
planejamento e 0s requisitos da
LRF, ha pouca preocupacdo em se
manter a acessibilidade ao longo das
renegociagdes. N&o hé padronizagéo
de fluxos de caixa, modelo de
negécio ou defini¢do de taxa-base de
remuneracao.

Sistema de Monitoramento e Controle

Categoria Empirica

Inicial

Final

A maioria das clausulas de monitoramento e controle interno fica por
conta da contratagdo da figura do verificador independente, para
fiscalizar e acompanhar o cumprimento de obrigaces de natureza
contabil, econdmica e financeira da concessionaria. Ha poucos detalhes
sobre as formas e o0s objetivos do monitoramento e da fiscalizagdo. Nao
ha divulgacdo sobre como se chegou ao valor pago pelo poder pablico
(com base em quais indicadores foram atingidos). O verificador
independente serd avaliado em conjunto pela concessionéria e pelo
setor plblico para a possivel renovacdo do contrato. E obrigatério
disponibilizar as informagBes por meio eletrénico acessivel
remotamente, por meio de sistema automatizado de gerenciamento de
informagdes. H& pouco detalhamento sobre as capacidades minimas
exigidas pelo verificador independente.

Racionalista: h& pouco
detalhamento sobre as formas e o
objetivo do monitoramento. O
controle dos indicadores e da
qualidade ocorre por meio de um
terceiro.  Nao ha  qualquer
divulgacdo sobre o parecer e a
apuracdo dos indicadores de
desempenho do periodo.

Quadro 13. Classificacdo da subdimensdo Transparéncia e Accountability para os contratos

brasileiros
Fonte: Elaboracdo propria, com base em dados da pesquisa (2020).

Sob esse enfoque, ressalte-se que, em geral, ndo ha regulacdo sobre que informacdes

especificas de desempenho as entidades privadas devem divulgar ou se devem criar sitios
eletrbnicos para seus projetos, para manter o publico geral informado acerca do
desenvolvimento do projeto. O governo federal ndo possui fonte de dados oficial sobre o
numero de projetos de PPP e as concessOes desenvolvidas no pais, e ndo ha regularidade dos
dados atualizados sobre 0 numero de projetos em andamento. Para fazer um levantamento dos
documentos sobre PPP, é possivel estimar os contratos nos sitios eletrénicos de transparéncia
dos entes subnacionais (Siqueira, 2017).

No Brasil, 0 Anexo 13 do Relatorio Resumido de Execucdo Orcamentaria € publicado

bimestralmente, intitulado Demonstrativo das Parcerias Publico-Privadas, cujo conteudo
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informa os impactos das contratacfes de PPP nas contas do ente, especificamente sobre o total
de ativos constituidos pela Sociedade de Proposito Especifico (SPE), passivos, detalhados em:
obrigacGes decorrentes de ativos constituidos pela SPE, provisbes de PPP e outros passivos,
atos potenciais passivos representados pelas obrigagdes contratuais das contraprestacdes futuras
e pelas garantias concedidas.

Ao verificar a publicacdo do demonstrativo, verifica-se que nenhum ente divulgou, em
todos 0s anos, provisdes ou atos potenciais passivos representados pelas obrigacdes contratuais.
Além dessa falha no preenchimento, a obrigatoriedade de projecdo de despesas para oS
exercicios seguintes ndo foi seguida integralmente e, ainda, as linhas “Riscos ndo
Provisionados” e “Outros Passivos Contingentes” no quadro dos “Atos Potenciais Passivos”
ndo é preenchida integralmente pelos entes.

As PPP brasileiras, contratualmente, contam com a figura do verificador independente,
uma empresa privada, geralmente contratada pelo parceiro privado, que é responsavel por
atestar os indicadores de qualidade informados pela parte privada, no desempenho de suas
funcles, ficando a cargo dessa empresa a maioria dos dispositivos de controle exigidos no

contrato.

4.2 Contratos portugueses
4.2.1 Mecanismos que integram um Marco Institucional Claro e Legitimo

O modelo de PPP adotado em Portugal tem como base uma estrutura de contrato de
gestdo e de um objeto bastante amplo de atividades, desde projecéo, construcao, financiamento,
conservacao e exploracdo dos ativos infraestruturais até gestdo da prestacdo de cuidados de
salde hospitalar (ASRNORTE, 2020). Dada a abrangéncia e a natureza distinta do conjunto de
atividades que comp&em o objeto do modelo adotado, a parceria concretiza-se e desenvolve-se
por meio de duas entidades gestoras com responsabilidades diferentes e delimitadas, em um
quadro de articulacdo e complementaridade.

Nesse sentido, de acordo com a Administracdo Central do Sistema de Saude (ACSS),
cada uma das componentes desses contratos de PPP é implementada por uma Entidade Gestora
do Estabelecimento (EGEST), que assume a aquisi¢cdo e o financiamento do equipamento
médico necessario ao funcionamento da unidade hospitalar e a gestdo da prestacao dos servigos

clinicos, durante um periodo padrdo de dez anos, e por uma Entidade Gestora do Edificio
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(EGED), que assume a prestacdo dos servigos infraestruturais, durante um periodo padrdo de
trinta anos, sendo responsavel por design, construcédo, financiamento e manutencgéo do edificio.

Observa-se uma padronizagdo dos primeiros contratos portugueses, todos embasados
em valores de entrada e saida, com resultados definidos e focados em qualidade (contratos de
performance), para cada uma das entidades gestoras, com sistema de indicadores de
desempenho e de metas, que, se ndo forem atingidas, implicam penalizac6es e deducdes na
remuneracdo. Essas condices caracterizam o contrato como de interesse publico proativo,
conforme a analise do Quadro 14.

A implantacdo das PPP sob a égide de uma legislacdo e um marco regulatério comum
faz com que o comportamento dos hospitais siga uma relacdo isomorfica, pois, quando surge
alguma incerteza sobre como melhor se adequar aos requisitos contratuais, um hospital tende a
seguir aquele que ja alcancou o requisito (Correia, Carrapato, & Bilhim, 2016). De acordo com
as caracteristicas encontradas e verificado o esforco de aperfeicoar a legislacdo, ao buscar
aprimoramento e fortalecimento do setor publico, classifica-se o interesse publico da
subdimensdo regras e aspectos legislativos como prescritivo. As constantes alteracbes na
legislacdo portuguesa simbolizam o esforco para aprimorar o ambiente regulatorio em que as
PPP estdo inseridas.

Em relacdo aos fatores organizacionais, 0s contratos portugueses possuem duas
entidades gestoras que atuam em parceria com o Estado. Para coordenar as atividades entre
elas, foi criada a estrutura da Comissdo Conjunta, em que as entidades constituem e mantém o
contrato, ao longo do seu periodo de vigéncia. Essa capacidade de colaboracdo e inovacao esta
presente no proprio conceito e objetivo das PPP, o que leva a classificacdo da subdimenséo
fatores organizacionais como proativa, conforme detalhado no Quadro 14.

Disposic¢bes Contratuais
Categoria Empirica

Inicial Final
Os contratos sdo formados por duas entidades gestoras. H& foco
na qualidade e foco no planejamento quando as entidades sdo

obrigadas a elaborar e manter atualizados: a) modelo

Proativo: os contratos e mecanismos de

assistencial e organizacional, b) regulamento de atividade, c)
protocolos e guias clinicos; d) outros documentos de
organizacdo ou normativos de funcionamento. Os mecanismos
de pagamento estdo pautados em valores-alvo e em deducdes de
falhas de desempenho. Ha defini¢do dos mecanismos de
resolucdo de conflitos, inclusive com subcontratados. S&o
criadas comissBes julgadoras para analisar justificativas de
alteracOes e renegociacdes contratuais.

pagamento sdo pautados em valores-alvo e
em indicadores  de  desempenho,
expressando preocupacdo com referéncias
de qualidade do servico prestado. Ha énfase
na gestdo e na justificativa de alteracGes e
renegociagdes contratuais.

Regras e Aspectos Legisl

ativos

Categoria Empirica

Inicial

Final

N&o estabelecem as metodologias necessarias para se avaliar o

Prescritivo: ndo ha detalhamento de

risco e 0 CSP nas parcerias. Ha claras defini¢des da Unidade de

procedimentos que orientem as formas de
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Acompanhamento de Parceria. A lei designa, para cada fase
anterior e posterior a contratacdo, uma equipe de projeto,
responsavel por elaborar a justificativa do modelo,
demonstrando a inexisténcia de alternativas equiparaveis no
setor publico, e elaborar o estudo estratégico e econdmico-
financeiro de suporte ao lancamento da parceria.

avaliacdo (financeira, social e
orcamentaria) das PPP. Estdo estabelecidos
procedimentos de comissdo e negociacao, e
ha detalhamento sobre as atribuicbes da
UTAP.

Fatores Organizacionais

Categoria Empirica

Inicial

Final

A Entidade Gestora do Estabelecimento fica obrigada a
organizar as seguintes estruturas de apoio técnico: a) Comissdo
de Etica para a satide; b) Comiss&o de humanizagéo e qualidade
dos servigos; ¢) Comissao de controle e infeccdo hospitalar; d)
Comissdo de farmacia e terapéutica. A composicdo das
comissBes deve ser idéntica a dos hospitais integrados no
Servico Nacional de Satde. As comissdes devem elaborar um
relatério das atividades desenvolvidas. Ha requisitos minimos
da estrutura de recursos humanos necessaria ao cumprimento

Proativo: ha indicadores de gestdo de
pessoas e formacdo de comissdes de apoio
técnico. Ha foco na inovacdo, integracdo
entre os funcionarios da antiga estrutura do
hospital e aqueles que serdo contratados
pelas entidades gestoras.

dos niveis de desempenho, incluindo a estrutura funcional,
apontando as solugdes de integragdo com o setor publico e com
as propostas de inovacdo necessarias para garantir a qualidade
do servico.

Quadro 14. Classificacdo da subdimensdo Disposicdes Contratuais para 0S contratos

portugueses.
Fonte: Elaboracdo préopria, com base em dados da pesquisa (2020).

Correia, Carrapato e Bilhim (2016), em seu estudo, evidenciam, na analise dos contratos
dos quatro hospitais em PPP de Portugal, a existéncia de preocupacGes comuns na sua
constituicdo, ou seja, clausulas relacionadas com producdo, mecanismos de remuneracao,
integracdo no SNS, desempenho hospitalar, qualidade dos cuidados prestados estdo presentes,
de forma transversal e semelhante, nos contratos de gestdo dos quatro hospitais avaliados.

Os contratos portugueses apoiam-se, ainda, em clausulas que garantem comprovacao,
por parte das entidades gestoras, da devida habilitacdo do pessoal, comprovando formacéo
especifica para o desempenho das atividades e dispondo, inclusive, sobre cuidados relativos a
escala dos profissionais de saude.

Em todos os contratos, € exigido que a Entidade Gestora do Estabelecimento planeje a
qualidade adequada dos servicos clinicos e ndo clinicos, implantando um sistema de gestao de

qualidade, que devera ser revisto e aprovado pela entidade contratante.

4.2.2 Mecanismos que integram a Garantia de Value for Money

Em Portugal, o processo de contratacdo e analise das propostas de PPP é considerado
longo, pois envolve uma primeira fase de avaliacdo da proposta, a selecdo de dois candidatos,
uma segunda fase de novas propostas e uma negociacdo final com o candidato selecionado

(Barros & Martinez- Giralt, 2009). Os processos para a primeira leva de PPP na saude foram
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lancados em 2003 e 2004, e, até janeiro de 2009, havia sido assinado um s contrato de PPP
para a construcdo de hospitais (Hospital de Cascais) (Barros & Martinez- Giralt, 2009).

O longo periodo ocorre porque, até 2006, Portugal nunca tinha desenvolvido nem
executado uma metodologia para realizar um comparador do setor publico ao estabelecer
parcerias (Sarmento, 2010). Por se constatarem problemas de especificacdo de riscos e de
critérios de avaliacdo, aliados a falta de estudos de viabilidade social e consultas publicas sobre
as necessidades dos hospitais, classifica-se o interesse publico da andlise preliminar do projeto
como racionalista, pois a entidade publica contratante ndo usou 0s meios necessarios de
concorréncia e planejamento para direcionar o processo.

De forma prética, as dificuldades de alocacéo de riscos refletiram-se no estabelecimento
das matrizes de risco dos primeiros hospitais, em que o risco clinico determinou a complexidade
do processo de contratacdo, implicando repercussdes negativas e atrasos nos cumprimentos dos
prazos. Segundo o Tribunal de Contas de Portugal (2009), tal complexidade exigiria extremo
rigor no planejamento da contratacdo, o que levou a classificagdo da subdimenséo
compartilhamento de riscos como racionalista, do ponto de vista do interesse publico.

Para esse mecanismo, 0s contratos portugueses utilizam disposi¢cdes contratuais que
estabelecem principios de igualdade dos usuérios do Sistema Nacional de Saude (SNS),
orientando e buscando garantir que a prestacéo dos servicos respeitara os padroes e as diretrizes
estabelecidos pelo SNS, o que classifica o interesse publico como prescritivo, de acordo com a
descricdo do Quadro 15.

Anélise Preliminar do Projeto
Categoria Empirica

Inicial Final
A modelagem dos servicos adota como base o chamado “grupo de
referéncia”. Ndo ha metodologia definida de avaliacdo do VM ou regras
para estabelecer o comparador do setor publico. E feito um estudo
preliminar que especifica o fluxo de caixa das operages financeiras. E

estipulada uma taxa de rentabilidade e um planejamento financeiro

Racionalista: ha dificuldades em se
adotar metodologia clara na
avaliacdo do VM, na defini¢do do
fluxo de caixa e na rentabilidade do

prévio. Ha pouca concorréncia entre participantes do processo de
contratacdo. N&o ha andlise de especificagdes da abrangéncia
macroambiental do projeto, em relatério divulgado. Néo esta evidente a
andlise dos riscos distribuidos.

projeto. Ha pouca concorréncia e
transparéncia na definigdo dos riscos
€ no processo de contratacdo.

Compartilhamento dos Riscos

Categoria Empirica

Inicial

Final

Relata-se a existéncia e a manutencdo, em vigor, de um programa de
seguros que garanta efetiva e adequada cobertura de riscos. Ndo ha
anexos que tratem da distribuicéo e dos calculos de uma matriz de risco.
Ha apenas divulgacéo do Programa de Seguros, em que se descrevem,
de forma genérica, os riscos transferidos & seguradora. Ndo ha
especificacbes e direcionamento para estabelecer provisdes ou
contingéncia. Nao ha planejamento que indique quais as medidas a
serem tomadas caso o0s riscos se efetivem. Os riscos politicos,
financeiros e de demanda néo estdo segregados.

Racionalista: ndo ha preocupagdo
em se demonstrar a aplicagdo e a
probabilidade dos riscos por meio de
uma matriz. Os riscos sdo apenas
designados para apo6lices de seguro,
de forma genérica e sem
especificacoes.
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Participacdo e Defesa dos Interesses dos Usuarios
Categoria Empirica

Inicial Final
No acesso as prestacGes de salde, deve-se respeitar o principio da
igualdade, assegurada aos beneficiarios do Servico Nacional de Salde.
Obriga-se a ter um livro de reclamagdes para os usuarios. Ha obrigacao
de divulgagdo de uma carta dos direitos do usuario. A obtencao de um
nivel de avaliagdo igual a “insatisfatério” implica a elaboracdo de um
plano de medidas corretivas para melhorar o nivel de avaliagdo. Ha
estabelecimento do “Provedor Usudrio”, cuja missdo é resolver os
problemas e encaminhar as sugestdes. Ndo ha estudo padronizado sobre
a opinido das partes afetadas pelo projeto antes da contratacao.

Quadro 15. Classificacdo da subdimensdo Andlise Preliminar do Projeto para os contratos

portugueses
Fonte: Elaboragdo propria, com base em dados da pesquisa (2020).

Prescritivo: ha obrigacdo de manter,
dentro do hospital, uma unidade de
apoio ao cidaddo. Existem diversos
indicadores de desempenho
embasados na satisfagdo  dos
usuarios. Nd ha um estudo
padronizado sobre a opinido das
partes afetadas pelo projeto.

Os pontos mais criticos nesta fase estao representados pela falta de concorréncia exigida
no processo e de informacgdes adequadas para consolidar a comparagdo com o setor publico.
Segundo o relatério, a “dificuldade em obter e consolidar informacdo e, consequentemente,
construir instrumentos de referéncia a utilizar nos processos de contratacdo foi uma das
dificuldades que se colocaram a gestdo publica, com particular incidéncia no comparador

pablico e nos niveis de servigo pretendidos” (Tribunal de Contas de Portugal, 2009, p. 14).

4.2.3 Mecanismos que integram Processo Orcamentario Transparente e integro

O pressuposto de transparéncia e prestacdo de contas nas PPP é motivado pela
visibilidade, credibilidade e legitimidade e, portanto, a falta de transparéncia implica opacidade
e déficit de credibilidade e legitimidade (Heald & Georgiou, 2011). Nos contratos portugueses,
sdo estipulados diversos mecanismos que permitem a prestacdo de contas das decisdes tomadas
pelo parceiro privado em relagdo a gestdo do estabelecimento. Contudo a disponibilidade das
informacdes ao publico é restrita a divulgacao de receitas e despesas, por meio de uma unidade
técnica que concentra a maioria das publicacdes sobre o tema. Dessa forma, a categoria em que
se enquadra é proativa.

Na categoria de acessibilidade, os esforcos de Portugal para manté-la ao longo das
alteracdes contratuais a levam a ser classificada como prescritiva, com apresentacdo de
exigéncias muito claras sobre possiveis aumentos de preco, projecdo de fluxo de caixa e da
remuneracao béasica do acionista.

A alta preocupagdo com o controle dos contratos e a verificagdo de conformidade dos
indicadores classifica essa subdimensdo como proativa, de acordo com o descrito no Quadro

16, a seguir. Todos os contratos, também, definiram métodos para lidar com o desempenho ndo
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conforme (ou violagBes do desempenho). Ademais, é definida a periodicidade e o teor dos

relatérios que devem ser apresentados & administracdo publica,

acompanhamento da execucdo do contrato.

para efeitos de

Transparéncia e Accountability

Categoria Empirica

Inicial

Final

Ha indicacdo dos responsaveis pela prestacdo dos servigos. A
criacdo da Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos
centraliza a divulgagdo de decisdes, negociacbes e futuros
projetos de PPP. Todos os hospitais possuem sitio eletronico
préprio, mantido e operado pela entidade gestora do
estabelecimento. Ha divulgacdes periddicas de relatérios.

Proativo: é imposto legalmente que o poder
publico deve divulgar informaces sobre as
despesas ou as decisBes tomadas sobre a
parceria. A Unidade Técnica de
Acompanhamento de Projetos concentra
toda a matéria de publicac6es online sobre
as PPP em estudo, e em curso.

Acessibilidade

Categoria Empirica

Inicial

Final

E definido um grupo de referéncia para a comparacio da
viabilidade financeira ao longo de todo o contrato. Integram o
grupo de referéncia aqueles que possuem classificagdo
equivalente com a PPP, em termos de lotac&o, nivel de atividade
e indice de case-mix e que sejam os mais eficientes no setor
publico. E definida a taxa interna de retorno do acionista real, que
estabelece rentabilidade para os acionistas, em termos anuais,
para todo o prazo do contrato de gestéo. E definida e demonstrada
a taxa interna de retorno do fluxo de caixa do acionista a precos
constantes, durante todo o periodo do contrato de gestdo. H&
formacdo de comissdes de negociacdo e estudo para garantir a
viabilidade financeira ao longo do contrato.

Prescritivo: ha comparagdo com hospitais
do grupo de referéncia, definicdo de taxas
de remuneracéo e fluxo de caixa e formacéo
de comissBes de negociacdo e estudos
financeiros para garantir a viabilidade
financeira ao longo do contrato.

Sistema de Monitoramento e

Controle

Categoria Empirica

Inicial

Final

O sistema de monitoramento deve obedecer aos seguintes
principios: a) maximizacdo do desempenho, assegurando a
prevencdo e a detecdo de situagdes de descumprimento das
obrigacOes; b) registro centralizado das ocorréncias e dos
resultados das atividades de monitoracdo. Esse sistema deve
permitir: a) a autoavaliagdo mediante o registro de dados que
revelem o desempenho das entidades; b) o registro dos
parametros de desempenho previstos, apurando-se as falhas de
desempenho; c) a avaliagdo da execucdo do contrato pelo Estado
e seus entes de fiscalizagdo. H& indicadores de desempenho
detalhados para todas as fases contratuais, demonstrando-se as
férmulas de calculo e periodicidade. A UTAP divulga,
trimestralmente, relatérios de desempenho. As auditorias séo
divulgadas, periodicamente, pelo tribunal de contas e pela

Entidade Reguladora da Salde.

Proativo: ha detalhamento sobre as formas
e o0 objetivo do monitoramento. Sé&o
definidas as formas de apuragdo de todos 0s
indicadores calculados. E definida a
periodicidade das auditorias e verificages.
Sédo definidos os principios norteadores do
controle.

Quadro 16. Classificacdo da subdimensdo Transparéncia e Accountability para os contratos

portugueses
Fonte: Elaboracdo propria, com base em dados da pesquisa (2020).

A respeito dessa dimensdo, a garantia de VfM e embasada na disponibilidade de

informagdes internas substanciais, especialmente para interessados do setor publico que

necessitam de uma compreensdo dos custos e lucros reais em cada contrato. Em Portugal, a
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UTAP é a entidade publica responsavel pela recolha centralizada, pelo tratamento e pela anélise
da informac&o relativa as projecdes de encargos e receitas com as PPP, em uma perspectiva
plurianual (Portugal, 2020). Essa Unidade é responsavel por centralizar os dados referentes as

PPP, gue contém as seguintes informacgdes or¢camentarias:

Tabelas de encargos liquidos plurianuais consolidados, com valores desagregados por
setor, incluindo encargos brutos e receitas; Analise da execugdo orcamental do ano
transato e descri¢do pormenorizada, por setor, do orcamento para 0 ano seguinte;
Analise de riscos de execugdo orgamental com PPP para 0 ano seguinte, com
particular atencdo aos passivos contingentes, tais como litigios em curso, pedidos de
reposicdo de equilibrio financeiro por parte dos parceiros privados (Portugal, 2020,

p.1).

Em relagdo a divulgac&o de passivos contingentes e aos demais componentes da divida
referentes a PPP, o Tribunal de Contas portugués, no Relatério de Auditoria n.° 18/2013,
constata que Portugal ndo esta contabilizando os encargos assumidos durante todo o ciclo de
vida da parceria, apontando que esses tém sido analisados apenas em uma légica de
compromissos contratuais assumidos, e ndo de apuramento dos encargos globais dos projetos
gue se estimam vir a ser contratados (Tribunal de Contas de Portugal, 2013). Essa omissdo €
confirmada, também, pelo Relatdrio de Passivos relacionados as PPP, divulgado pela Eurosat
(2019), segundo o qual Portugal ¢ um dos paises europeus com 0S maiores passivos
contingentes relacionados as PPP sem contabilizacdo no balango patrimonial.

Quanto aos sistemas de controle, os contratos portugueses contam com uma descricao
complexa da programacéo do projeto por ciclo de vida, vinculando um conjunto de indicadores
de desempenho para cada fase programada, que inclui monitoramento de qualidade em todas
as tabelas de parametros de desempenho, compostas por (a) uma descri¢do de cada parametro
de desempenho, (b) a periodicidade de imposicdo das deducgdes, (c) a forma de determinacéo
da falha de desempenho, (d) a graduacéo da gravidade da falha de desempenho.

O Quadro 17 sintetiza as classificacGes de interesse publico para os contratos de PPP no
Brasil e em Portugal. As tipologias resumidas pretendem ser ilustrativas, refletindo os aspectos
qualitativos propostos no modelo teodrico de avaliacdo, dentro das dimensdes e subdimensdes.
A coluna das caracteristicas tem como objetivo generalizar as subdimensdes, ilustrando a

proposta de tipo geral.

Tipologia
Brasil Portugal

Dimensao Subdimenséao Caracteristicas

Sancdes e penalidades;
Pagamento por valores-alvo;

Mar_co . Dlsposmv_os Estabelecimento de prazos; Prescritivo Proativo
Institucional Contratuais " L
Resolucdo de conflitos;
Claro e . .
o Foco na qualidade dos servicos.
Legitimo
Aspectos

A Legislagdo especifica do setor; Racionalista Prescritivo
Legislativos
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Integracdo da PPP aos objetivos da
politica pablica de salde;

Manuais e procedimentos para
contratacéo.

Fatores
Organizacionais

Politica de educacéo permanente;
Foco na inovacéo;

Indicador de gestéo de pessoas;
Criacdo da unidade de PPP;
Politica de humanizagdo do
sistema de salde.

Prescritivo

Proativo

Garantia de
Value for
Money

Andlise
Preliminar do
Projeto

Garantia de concorréncia;
Definicdo do comparador do setor
publico;

Estabelecimento do fluxo de caixa
e da taxa de rentabilidade
esperada.

Racionalista

Racionalista

Compartilhament
o de Riscos

Especificacdo dos
segmento;
Especificacdo dos eventos de forga
maior;

Explicitacdo das formas de se lidar
com as contingéncias e ameniza-
las.

riscos  por

Racionalista

Racionalista

Participacédo e
Defesa do Usuario

Servico de atendimento ao
USuario;

Sistema de avaliagdo com base em
satisfacdo;

Canal de dendncia e interagdo com
0 setor publico.

Prescritivo

Prescritivo

Processo
Orgamentario
Transparente e
integro

Transparéncia e
Accountability

Disponibilidade de dados;
Relatérios de auditoria;
Demonstrativos fiscais e
acompanhamento da despesa;
Canais de interacéo.

Sobrevivéncia

Proativo

Acessibilidade

Limites de contraprestacéo;
Requisitos da legislacéo fiscal;
Sustentabilidade ao longo prazo;
Fontes alternativas de pagamento.

Racionalista

Prescritivo

Sistema de
Monitoramento e
Controle

Definicdo das formas de avaliacdo
de desempenho;

Periodicidade das avaliagdes;
Revistes de qualidade;
Certificacdo da equipe técnica.

Racionalista

Proativo

Quadro 17. Resumo das classificacGes de interesse publico de acordo com as subdimensdes

Na secdo seguinte, apresenta-se a visdo comparativa dos casos, com 0 objetivo de

responder a questdo de pesquisa e a hipotese diretriz proposta, relacionando a necessidade de

governanca publica ao atendimento do interesse publico nos contratos analisados.

4.3 Visdo Comparativa

Em continuidade & secdo anterior e em conformidade com os procedimentos

metodoldgicos antes descritos, este estudo fundamenta-se em trés principios de governanga que
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norteiam o conceito das PPP — Marco Institucional Claro e Legitimo, Garantia de Value for
Money e Processo Orcamentario Transparente e integro —, desenvolvidos com base na TCT,
que serve como lente teorica para apoiar a hipdtese de que mecanismos de governanga sdo
necessarios para garantir o interesse publico nos contratos de PPP.

A partir desses conceitos, um quadro analitico de governanga de PPP foi desenvolvido
e usado para comparar os diferentes mecanismos utilizados pelos dois paises, Brasil e Portugal.
Com base nesse enfoque, esta secdo sintetiza as diferencas entre os paises em sua abordagem
para a governanca de PPP e a razdo da existéncia dessas diferencas, apontando, ainda com base
na comparagéo, o que pode ser feito para melhorar os mecanismos de governanga adotados pelo
Brasil. A énfase em semelhancas e diferencas reveladas pela comparacéo € considerada no
contexto do atributo que revelou as diferencas, como, por exemplo, regras e aspectos
legislativos ou fatores organizacionais, para descrever um padrdo, identificando possivel
explicacdo (Bazeley, 2013).

Além disso, a analise comparativa costuma revelar anomalias ou identificar casos
extremos ou negativos. Identificar e sintetizar os pontos-chave para cada grupo comparativo
permite a interpretacdo dos dados classificados e resumidos para identificar (a) se ha diferencas
e, em caso afirmativo, quais sdo elas e (b) o que as diferencas apontam em termos de
experiéncias ou processos subjacentes, potencialmente, para analise posterior (Bazeley, 2013).

4.3.1 Dimensédo Marco Institucional Claro e Legitimo

Ligado ao conceito de governanca publica, a governanca contratual estrutura contratos,
ndo apenas com base em custos, mas também na qualidade e na integracao entre as partes, com
0 objetivo de salvaguardar os interesses, introduzindo incentivos de qualidade ou impondo
requisitos de coordenagéo e alinhamento na parte privada (Koppenjan, 2012).

As inter-relacdes entre as diversas partes de uma estrutura de governancga evidenciam-se
guando se compara um tipo com o outro. Dessa forma, em resposta aos objetivos propostos
neste estudo, compara-se a tipologia de governanca dos contratos de PPP no Brasil e em
Portugal, expondo a dimensdo Marco Institucional Claro e Legitimo, que representa 0s
mecanismos de governanca responsaveis por estabelecer uma politica reguladora sélida, que
promova o funcionamento eficiente das agéncias reguladoras, assegurando-se que elas operem
sob uma regulagdo clara, mantendo-se independentes da influéncia politica (OECD, 2012).

Essa estrutura promove concordancia com a TCT, na medida em que reune atributos

que ajudam a minimizar risco de conflitos de interesse, captura regulatoria, corrupcao e
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comportamento antiético. Em relacdo aos dispositivos contratuais empregados nos contratos,
verifica-se que os contratos de Portugal estdo mais bem estruturados quanto a detalhamento dos
requisitos de qualidade exigidos, possibilidade de sancéo e definicdo de valores-alvo, como
base para pagamentos. Os contratos portugueses apresentam, em média, 180 paginas, com 31
anexos — ao passo que os brasileiros apresentam, em média, 100 paginas e 15 anexos —, 0 que
demonstra maior preocupacgdo com o detalhamento do servigo esperado, em Portugal.

O modelo portugués desenvolvido nos primeiros hospitais em parceria apresenta
vantagens para a administracdo publica, considerando-se que uma nova licitacdo deve ser
lancada a cada dez anos (Ferreira & Marques, 2020). Isso faz com que o Estado compare e
substitua as entidades gestoras que apresentam desempenhos insuficientes, estimulando a
concorréncia entre os bons parceiros privados. Além disso, o prazo de dez anos permite mitigar
possiveis renegociacdes (Ferreira & Marques, 2020). Essa possivel substituicdo dos contratos
ndo ocorre no Brasil, considerando-se que, em média, 0s contratos analisados tém vigéncia de
25 anos.

A urgéncia de se construir novos hospitais e responder a todas as exigéncias sociais e
populacionais relacionadas a satde, em Portugal, fez com que, nesse setor, as normas de
utilizacdo de PPP fossem legisladas antes do regime geral de PPP no pais, alterando-se o
Estatuto do Servigo Nacional de Saude (SNS) para aceitar o uso de PPP na construcdo e na
gestdo de hospitais (Martins, 2017). Tal iniciativa contribuiu para que fosse criada a proposta
de implantacdo do programa de PPP em hospitais portugueses, em 2001, com o advento da
Estrutura de Missdo Parcerias Saude (EMPS), com o objetivo de executar a estratégia de
promogédo de formas inovadoras de gestdo, no &mbito do SNS, mediante a criagédo de PPP
(Tribunal de Contas de Portugal, 2009).

O langamento das parcerias na area da saude veio, entdo, acompanhado da criacdo de
um conjunto de amplas medidas legislativas e regulamentares, com o intuito de formar um
quadro juridico apropriado que enquadrasse 0s aspectos procedimentais prévios ao
estabelecimento dos contratos que as executassem. 1sso, todavia, ndo aconteceu no Brasil, onde
a legislacéo federal foi lancada e, até 2019, ndo tinham sido contratadas parcerias em nenhum
setor.

A respeito dos fatores organizacionais apontados na literatura como capazes de melhorar
a capacidade de inovacdo e de aprendizagem nas parcerias, frise-se que a principal diferenca
nos contratos analisados refere-se a estruturacao das unidades de PPP. Estruturar uma unidade
de PPP exige esforgo para se garantir que os projetos de PPP sejam de boa qualidade e bem-

estruturados, além de se reforgar o papel do governo no monitoramento e no gerenciamento das
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PPP (World Bank, 2017). Um papel fundamental da unidade de PPP seria o de gerenciar 0s
esforgos de consultores externos e reduzir a assimetria informacional entre o conhecimento do
setor publico e do privado.

Um estudo intitulado Establishing and Reforming PPP Units: Analysis of EPEC
Member PPP Units and lessons learnt, promovido pela European PPP Expertise Centre (2014),
apresenta as principais questdes a serem consideradas ao se desenvolver a estrutura
organizacional de uma unidade de PPP. O estudo tem como base a comparacdo das unidades
de PPP desenvolvidas na Europa e apresenta como estrutura necessaria 0s requisitos de
eficiéncia:

1) Possuir  fungBes claramente definidas, descrevendo suas fungBes e
responsabilidades dentro da estrutura da PPP, o conteGdo dos relatérios de
desempenho, critérios e delegacdo de quaisquer poderes relevantes a agéncia;

2) Possuir um conselho de administracdo com habilidades relevantes e adequada
representacdo das partes interessadas designada de forma transparente e governada
sem conflitos de interesses e com foco em politicas de analise de desempenho;

3) Definicao de politicas para a nomeacdo do pessoal da agéncia, incluindo o diretor
executivo, com base no mérito e na concorréncia aberta; e

4) Definicdo de politicas relativas & conducgdo dos negdécios que incluam um cddigo

de conduta, que cobre questdes como transparéncia e acessibilidade a informagdes,
anticorrupcéo e dentncia (European PPP Expertise Centre, 2014, p. 69).

Quando se compara a legislacdo federal brasileira (Decreto n.° 5.385/2005) com o
Decreto-Lei 170/2019, de Portugal, a criacdo das unidades de PPP é o tdpico em que mais
diferem as legislacdes, considerando-se as disparidades entre o instrumento de criagdo das
unidades técnicas nos paises. No Brasil, 0 Comité Gestor de Parceria Publico-Privada Federal
(CGP), instituido pelo Decreto n.° 5.385/2005, tem competéncias restritas e baixa autonomia
em relacdo a dependéncia de seus membros aos Ministérios da Economia e da Casa Civil. No
Brasil, trata-se de um 6rgdo colegiado, que se reune mensalmente para deliberar sobre os
projetos de PPP, autorizar licitacBes e apreciar relatorios de acompanhamento dos projetos.

Em Portugal, a Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos (UTAP) é uma
entidade administrativa dotada de autonomia administrativa, sob a tutela do Ministério das
Financas, que assume responsabilidades no acompanhamento global dos processos de PPP e
assegura apoio técnico especializado, designadamente em matérias de natureza econdmico-
financeira e juridica (Unidade Técnica de Apoio de Projetos, 2020). Ao longo da legislacdo
portuguesa, é possivel verificar a longa lista de responsabilidades da UTAP, que elabora
relatdrios para o setor publico e mantém um sitio eletrénico com todas as informagGes sobre
PPP e seus projetos. As atribuicbes da UTAP comecam com estudos e preparacdo até
acompanhamento, emisséo de relatorios, indicagdo de membros do jari de negociagfes para

defender o interesse publico nas parcerias.
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Na medida em que aumentam a cadeia de responsabilidade e a complexidade do setor
publico, uma PPP requer, também, um aumento na capacidade e no monitoramento do setor.
Assim, uma unidade de PPP com bons recursos e pessoal qualificado interfere diretamente no
desenvolvimento de um processo de negociacdo eficaz com investidores, auxiliando o setor
publico no processo de aprendizagem, durante a parceria (Osei-Kyei & Chan, 2017).

Além da necessidade de reforco legislativo, padronizacéo de contratos e fortalecimento
das unidades de PPP, a estruturacdo de PPP no Brasil precisa de mais mecanismos que
defendam o interesse publico, ao longo das alteracdes contratuais. Ao estudar PPP na América
Latina, Guasch et al. (2016) revelam que o excesso de alteracdes contratuais e renegociagdes
no Chile e no Peru esta associado a investimentos adicionais em infraestrutura que ndo foram
incluidos no contrato original. Para os autores, isso sugere auséncia de precisdo de estudos na
preparacdo dos contratos, além de ma gestao de contratos, consentindo-se com o0 oportunismo
da parte privada. Além disso, compromissos assumidos apds a assinatura do contrato aumentam
o impacto fiscal e reduzem o VM planejado inicialmente.

O Quadro 18 sintetiza as principais semelhancas e diferencas encontradas em nivel

contratual no que diz respeito a dimensdo Marco Institucional Claro e Legitimo.

Dimensdo Marco Institucional Claro e Legitimo

Subdimensao

Semelhancgas

Diferencas

Disposi¢des
Contratuais

Os contratos  séo
pautados em valores-
alvo. Séo
estabelecidos multas e
procedimentos de
arbitragem para a
resolucéo de
conflitos.

Estruturacdo dos contratos, tamanho e detalhamento dos anexos.
Descricdo especifica de todos os prazos, servigos, valores
preestabelecidos e indicadores de desempenho. Estruturacdo
contratual para entidades gestoras distintas. Presenca da Gestora
do Estabelecimento e Gestora do Edificio, em que cada uma tem
prazos, valores e atribuicbes diferentes. Tipo de servigo
contratado.

Regras
Aspectos
Legislativos

N&o ha definicdo de
metodologias
especificas para risco,
comparador do setor
publico e outros.

Detalhes especificos sobre mecanismos de negociagdo e
atribuicBes especificas para a unidade de PPP. Procedimentos de
centralizacdo da analise de mérito financeiro e social, no que diz
respeito a andlise, implantagdo e avaliagdo dos projetos.
Existéncia de um banco de dados de projetos, com registro de
todos os projetos publico-privados. A experiéncia portuguesa
comecou antes da edicdo da legislaco.

Fatores
Organizacionais

Ha foco no processo
de acreditacdo
hospitalar.

Estruturacdo de mecanismos de aprendizagem continua,
treinamento e politica de educagdo permanente. Sistema de
integracdo entre setor publico e privado. Priorizacdo de novas
tecnologias e inovacdo no processo de gestdo do setor publico.
Enfase no estabelecimento de gestio de pessoas.

Quadro 18. Principais semelhancas e diferencas encontradas em nivel contratual referentes a

dimensdo Marco Institucional Claro e Legitimo em Brasil e Portugal
Fonte: Dados da pesquisa (2020).

Observa-se, no Quadro 18, que, no nivel contratual, os mecanismos apresentados por

Portugal apresentam maior robustez, impondo barreiras para o0 aumento da contraprestacdo. Os
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contratos brasileiros, feitos em entes subnacionais, dispdem de menores requisitos para impedir
0 possivel oportunismo dos parceiros privados nas sucessivas renegociagoes.

As comparacdes do Quadro 18, refletidas a luz da TCT, revelam que, assumindo o
pressuposto ideal, a estrutura contratual tem como finalidade equilibrar os interesses dos setores
publico e privado para promover resultados razoéveis para ambas as partes (Nguyen & Garvin,
2019). No entanto, ha falha dos governos brasileiros na estruturacdo dos contratos, incluindo
excessivas mudancas de precos para a concessiondria, alocacao de risco e inclusao de novos
Servigos contratuais.

A qualidade regulatéria comparada, por meio da subdimensdo Regras e Aspectos
Legislativos, € outra variavel importante de governanca nas PPP. A solidez de um quadro
regulamentar pode estimular o investimento privado, levando as parcerias a alcancar melhores
resultados econémicos e limitando a capacidade dos governos de se envolverem em parcerias
apenas por questdes politicas, sem se preocupar com eficiéncia (Sabry, 2015). Esse fator pode
justificar a auséncia de PPP federais na area da salde e a falta de estimulos para que o setor
privado participe ativamente dos processos, melhorando a competitividade e o aperfeicoamento
dos projetos.

O marco regulatério das PPP foi estudado por Guasch (2016) na América Latina, em
que se constatou que paises como Peru (2008), Chile (2010), Colémbia (2011) e México (2012)
introduziram alteracdes em suas legislacoes, a fim de facilitar o processo de contratacao de PPP.
Os novos regulamentos estabelecem um periodo de congelamento para renegociacGes nos
primeiros trés anos ou mais, esclarecem e exigem detalhes na alocagéo de riscos, compensacades,
taxa de retorno e afirmam que qualquer modificagcdo do contrato ndo pode alterar a matriz de
alocacdo de risco (Guasch, 2016). A legislacdo brasileira poderia utilizar essa tendéncia de
atualizacdo dos paises vizinhos para aperfeicoar o processo de renegociacdes contratuais e a
celeridade dos projetos em andamento.

Essa protecdo nas renegociagdes contratuais tem respaldo legal, pois a atual lei
portuguesa contém varias resolucGes para orientar as parcerias e dar mais agilidade aos
processos de negociagdo, ao passo que a lei brasileira ndo opina sobre o assunto com detalhes.
Segundo a lei portuguesa atualizada, deverd ser criada uma comissdo de negocia¢do, com 0
intuito de (a) representar o parceiro publico nas sessdes de negocia¢do com o parceiro privado,
(b) promover maior celeridade e eficacia ao desenvolvimento e a conclusdo do correspondente
processo e (c) negociar as solucdes e medidas que considere mais consentaneas com a defesa

do interesse publico.
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Nos termos da legislacdo brasileira, ndo ha previsdo para criar comissao de negociacao
ou qualquer outro mecanismo de intervenc¢do em negociagoes, citando-se apenas o emprego dos
mecanismos privados de resolucdo de disputas, inclusive a arbitragem. Essa comissdo seria
necessaria, pois tdo importante quanto evidenciar a relacdo custo-beneficio na contratacdo ou
implementacdo de uma PPP deve ser a preocupagdo em manté-la ao longo das renegociagoes
contratuais.

A literatura que versa acerca do papel da governanca nas PPP evidencia a importancia
da legislacdo sobre PPP, pois € inerente ao papel do Estado regulador estabelecer uma
organizacao responsavel pela supervisdo dessas obrigacGes, prover a publicacdo de informacdes
sobre o0 desempenho e garantir maior transparéncia ao processo de monitoramento (Diaz, 2017).
A esse respeito, a legislacdo brasileira falhou ao conferir legitimidade as contratacdes de PPP,
havendo pouco incentivo para processos transparentes e participativos relativamente a

publicacdo das decisdes e negociac¢des de PPP.

4.3.2 Dimensédo Garantia de Value For Money

Segundo a European Court of Auditors (2018), em seu documento Public-Private
Partnerships in the EU: Widespread shortcomings and limited benefits, a fase de justificativa
e andlise preliminar dos projetos € considerada uma das mais relevantes para se assegurar que
0s objetivos do setor publico sejam alcancados, isso porque, se a opcdo por uma PPP for
escolhida sem qualquer andlise comparativa que garanta condi¢fes equitativas entre 0s
diferentes métodos de aquisicdo, ndo pode haver garantia de que a relacdo custo-beneficio
protege melhor o interesse publico (European Court of Auditors, 2018).

Nesse quesito, as legislacdes, os contratos e os procedimentos licitatorios analisados néo
especificam como deveria ser essa justificativa nem o célculo do comparador do setor publico,
mas evidenciam que deve ser a melhor alternativa possivel para o setor publico. O mesmo
acontece com o compartilhamento de risco, em que ambos 0Ss paises ndo possuem
especificagOes legais sobre qual metodologia adotar nem sobre quais riscos especificar.

Percebe-se, que nessa dimensao, a analise das categorias aponta que os dois paises se
classificam, predominantemente, na forma racionalista de interesse publico. A falta de
preocupacdo com o compartilhamento de riscos e com a andlise do projeto reforga a ideia de
gue o setor publico pouco se planeja para comprovar o VM em uma PPP, o0 que pode sugerir

que nem sempre a opcao pelo modelo se respalda na racionalidade técnica.



104

Essa falta de especificidade sobre o célculo e a exigéncia do comparador do setor
publico pode causar problemas quanto a falta de objetividade na andlise de desempenho.
Carrera (2014) constatou esse problema quando avaliou o mérito de projetos de PPP, com
énfase no setor de saude, verificando que ndo ha um modelo Unico para a elaboracéo de projetos
de PPP e que, para 0s estagios iniciais de um programa, a énfase pode estar em torna-los viaveis,
por meio da analise do mérito.

Em Portugal, Sarmento (2010) afirma que houve um erro de planejamento, pois, em vez
de iniciar o projeto de implantacdo de PPP na salde com alto nimero de parcerias publico-
privadas, um teste-piloto deveria ter sido realizado. Segundo o autor, a falta de experiéncia do
pais e a criagdo de modelos muito complexos, sem paralelos em qualquer outro pais, atrapalhou
a experiéncia do primeiro momento, principalmente no que concerne a etapa de langcamento e
a fase pré-contratual, em que houve atrasos e falta de especificacdo de atributos de qualidade e
de compartilhamento de riscos. A andlise comparativa dos contratos, quanto a Garantia de
Value For Money, revela as semelhancas e diferencas relatadas no Quadro 19.

Dimensdo Garantia de Value For Money
Subdimenséo Semelhancgas Diferencas
Possibilidade de adogdo de PMI. Tempo
Né&o h& padronizacdo da metodologia de | entre o processo de estudo de viabilidade.
verificacdo de mérito ou comparador do | Adocdo de um programa de parceria
setor publico. especifico, condizente com o planejamento
do governo.

Andlise da Fase
Preliminar do Projeto

N&o ha obrigatoriedade de consultas e
estudos especificos sobre a opinido
publica.

N&o hé especificagdo da natureza dos
riscos, e predominantemente 0s riscos
sdo repassados as seguradoras.

Quadro 19. Principais semelhancas e diferencas encontradas em nivel contratual referentes a
dimensdo Garantia de Value For Money em Brasil e Portugal
Fonte: Elaboracdo prépria com base em dados da pesquisa (2020).

Participagéo dos
Usuérios

Presenca de indicador de satisfacdo publica
como avalia¢do de desempenho.

Auséncia de anexo de detalhamento dos
riscos.

Compartilhamento de
Riscos

No Quadro 19, a interpretacdo tedrica das semelhancas e diferencas revela que o
comportamento dos paises, para a contratacdo de PPP, é similar no que tange a falta de
metodologias e detalhamentos legais no comparador do setor pablico e nas delimitacfes de
risco. Essa forma racionalista de classificacdo para garantir VfM dos contratos pode agravar 0s
problemas de assimetria informacional e a possibilidade de comportamento oportunista. O
estabelecimento de regras e mecanismos estimula a confianga no conhecimento técnico, a
transparéncia e a responsabilidade na tomada de decis6es abertas e 0 mais imparcial possivel e
na concorréncia de mercado, com vistas a se alcancar eficiéncia econdmica e outras metas de
VIM (Takano, 2017).
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Outro fator importante, nessa fase anterior a contratacdo, € a competicdo. A falta de
concorréncia pode resultar em situagdes nas quais se opta por solugdes subotimas, acarretando
um VM menor (Li et al., 2005). Em relacéo aos contratos analisados no Brasil, observa-se que
0 numero de licitantes € pequeno em todos 0s casos e que, nas contratacdes de PPP do Hospital
da Zona Norte (AM), do Hospital Metropolitano do Ceara e do Instituto Couto Maia (BA), 0s
licitantes que participaram do processo sdo exatamente 0s mesmos que constituiram o consoércio
vencedor. Isso demonstra pouca concorréncia nos procedimentos licitatorios, o que pode levar
a contratacGes subotimas em nivel de eficiéncia de custos.

A participagdo e defesa dos interesses dos usuarios deveria ser levada em consideragdo
na realizacdo de qualquer servico publico, considerando-se os preceitos da Teoria Democrética
e do Interesse Publico. O envolvimento dos cidadaos pode incluir diversos eventos presenciais,
como audiéncias publicas, reunibes e conferéncias, ou eventos virtuais, como féruns, em que
0s membros da comunidade podem expressar suas opinides e classificar a prestacdo de servicos
de acordo com suas prioridades (Boyer, Van Slyke, & Rogers, 2015).

Em relacdo a fase de analise preliminar do projeto, deveria estar incluido nesse
comparador do setor publico, que é apontado pelos auditores como um dos maiores fatores de
sucesso das PPP. A ndo alocacao de riscos na fase preliminar tem implicagfes financeiras que
podem prejudicar todas as fases contratuais (European Court of Auditors, 2018).

Acerca da possibilidade brasileira de contratacdo por iniciativa de PMI, uma
interpretacdo sob a Otica da Teoria da Escolha Publica indica que as propostas ndo estdo
necessariamente alinhadas com planos ou prioridades de servicos publicos ou infraestrutura
existentes e que os interesses privados ndo coincidem com muita frequéncia. Além disso, pode-
se argumentar que a assimetria informacional entre as entidades publica e privada aumentam, e
a empresa que participou da elaboracdo dos estudos pode, indiretamente, obter vantagem
competitiva sobre as demais.

Para assegurar essa vantagem competitiva, o fator justificativa para contratagdes de PPP
foi atualizado na legislacdo portuguesa (Decreto-Lei n.° 170/2019) com ampla preocupacéo de
especificar as condigdes de risco, definindo artigo especifico sobre riscos e exigindo como
anexo “uma matriz de riscos, em formato de tabela ou outro de natureza semelhante, donde
conste uma descri¢do sumaria daqueles, que permita a clara identificagdo da tipologia de riscos
assumidos por cada um dos parceiros”. Dado esse detalhe, a lei brasileira ndo exige matriz
detalhada de risco (a palavra aparece apenas cinco vezes ao longo da lei, enquanto, em Portugal,

aparece 19 vezes).
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4.3.3 Dimenséo Processo Orgamentario Transparente e integro

O acesso a informacdo e o processo de tomada de decisdo devem ser abertos e
equitativos (OECD, 2012). Nesse sentido, a subdimensao Transparéncia e Accountability reiine
os fatores inerentes a prestacdo de contas e a disponibilidade dos dados. O resultado da anélise
revela que o Brasil possui requisitos minimos de divulgacdo e prestacdo de contas sobre as
informacdes e a tomada de decisdo em seus contratos, enquanto Portugal concentra mais
dispositivos legais de centralizacdo das informacg0es, relatorios de desempenho e aditivos
contratuais nas atribuigcdes da UTAP.

A subdimensdo acessibilidade prediz que o projeto deve ser acessivel, com despesas e
passivos contingentes acomodados dentro dos niveis atuais de despesa e receita do governo, e,
se também for possivel, deve presumir que esses niveis serdo e poderdo ser sustentados no
futuro (OECD, 2012). Nesse quesito, ambos 0s paises deixam a desejar, especialmente no que
tange a divulgacao de ativos e passivos decorrentes de parcerias.

No quesito monitoramento, o desempenho do parceiro privado deve ser pago,
principalmente, pelo cumprimento de metas, incluindo indices de satisfacdo dos usuérios
(ONU, 2019). No Brasil, a maioria dos entes ndo divulga os relatérios de desempenho
realizados pelo verificador, o que demonstra que a terceirizacdo do controle por meio do
verificador independente pode dificultar a legitimidade da parceria. Isso prejudica a
accountability democratica, pois € preciso defender que, apesar da parceria, a responsabilidade
do governo continua, ou seja, os cidaddos continuardo a responsabilizar o governo pela
qualidade dos servicos publicos prestados.

As classificacdes da subdimensdo Processo Orcamentario Transparente e integro para
os paises revelam que o Brasil ainda apresenta muitas deficiéncias no quesito prestacdo de
contas e acessibilidade das PPP. Note-se que, mesmo com as prerrogativas da Lei de Acesso a
Informagdo (Lei n.° 12.527/2011) e os limites da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n.° 101/2000), ndo h& determinacdo de um sitio eletrénico especifico ou
declaracdo de quais relatérios devem ser divulgados (do que se tratam). A lei portuguesa, por
sua vez, define vasta lista do que deve ser divulgado pela UTAP em portal eletrénico proprio.

O fato de o Brasil ndo possuir uma central de dados sobre PPP pode dificultar a
efetividade das parcerias, pois a falta de uma estrutura de dados unificada impede que 0s
governos elenquem projetos e identifiquem as melhores préaticas para o mercado de PPP (Wang
et al., 2020).
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Em nivel contratual, o Quadro 20 ressalta as principais diferencas e semelhancas

encontradas, relativas a dimensdo Processo Orcamentario Transparente e Integro.

Dimens&o Processo Orcamentario Transparente e integro

Subdimensao

Semelhancas

Diferencas

Transparéncia e

Ha poucos dispositivos
contratuais que incitem a

Centralizacdo das informagdes, divulgadas por meio da
UTAP, de todos os contratos, aditivos e estudos em
andamento. Divulgacdo de relatérios de desempenho para

Aocountabilly transparéncia. todas as parcerias
Estabelecimento de uma tabela de precos e qualidade minima
como referéncia. Possibilidade de pagamento por parte dos

usuarios do Sistema Nacional de Sadude (Portugal). Clausula

Ha obrigatoriedade de
respeito  aos  limites

- . contratual que especifica que o valor pago para a
Acessibilidade estabelecidos no al - que €esp a g . pago  par

concessionaria ndo podera ser superior ao dos hospitais do

orcamento. A .
grupo de referéncia. Estabelecimento de um modelo de
negocio para as entidades gestoras, em que séo apresentadas
as taxas internas de retorno propostas aos acionistas.

. s Constatacdo dos indicadores de desempenho por meio do

E obrigatorio 0

verificador independente, uma empresa terceirizada
contratada (geralmente pela concessionaria) responsavel por
atestar a validade de indicadores e atividades. A UTAP é a
responsavel técnica, com profissionais com capacidade
atestada para essa mensuragao.

Quadro 20. Principais semelhancas e diferencas encontradas em nivel contratual referentes a

dimenséo Processo Orgamentario Transparente e integro em Brasil e Portugal
Fonte: Elaboragdo propria, com base em dados da pesquisa (2020).

compartilhamento  da
informacgéo online, com
sistema de informac6es
compartilhado.

Sistema de
Monitoramento

Do ponto de vista da TCT, a transparéncia € um mecanismo responsavel por manter
alinhados os interesses publicos e privados, mitigando o comportamento oportunista entre as
partes (Reynaers & Grimmelikhuijsen, 2015). Em uma PPP, a transparéncia deve englobar
todas as fases contratuais, isto €, desde a fase de preparacao, durante a qual o comprador publico
define as especificacdes de producao e os aspectos financeiros e técnicos do contrato, até a fase
de construcdo, em que o consércio constréi o hospital publico, além de uma fase operacional,
durante a qual o consoércio presta servicos publicos (Reynaers, 2014).

Quando a suposicdo de um governo benevolente é relaxada, conforme a TEP, as
decisbes dos atores publicos podem ser afetadas por comportamentos oportunistas e/ou pressdes
externas. Além da presenca de restri¢fes de liquidez (Engel et al., 2013), um politico pode optar
por PPP para transferir o 6nus do pagamento para futuras administragcdes. Para inibir esse
comportamento, sdo impostos limites rigidos de gastos que, no Brasil, permitem a identificag&o,
0 registro e 0 acompanhamento do impacto fiscal dos contratos. Apesar desse requisito legal,
pouca énfase a transparéncia das decisdes sobre PPP é dada nos contratos e na legislagao sobre
0 tema.

Frente a essas duas suposigdes tedricas, no que concerne a dimensdo Transparéncia e
Accountability, a classificagdo do interesse publico brasileiro na categoria sobrevivéncia e a dos

sistemas de monitoramento como racionalista podem indicar que 0s mecanismos nao estdo
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adequados para controlar e proteger o publico. O papel do monitoramento continuo é garantir
que a PPP atinja os beneficios de garantia do VM previstos na fase de avaliacéo e idealizacdo
(Demirag & Khadaroo, 2009). A saude financeira dos contratados pode precisar de um
monitoramento rigoroso. Fluxos de caixa mal projetados ameacam a viabilidade dos contratos
e, consequentemente, a qualidade dos servigos publicos (Demirag & Khadaroo, 2009).

Ressaltem-se os requisitos legais portugueses de melhorar a transparéncia da prestacéo
de contas em matéria de PPP, que conta com a equipe UTAP, responsavel por fiscalizar a
mensuracdo dos indicadores de desempenho atestada pelo setor privado. A subdimenséo
acessibilidade refere-se a capacidade de pagar pela construcdo, operacdo e manutencdo do
projeto. Nesse quesito, ambos o0s paises deixam a desejar com referéncia a contabilizacdo de
ativos resultantes da PPP e de passivos contingentes.

Para garantir a acessibilidade ao longo dos anos, 0s contratos de parcerias brasileiros
ndo divulgam auditorias periodicas realizadas por Tribunais de Contas Estaduais ou qualquer
outro 6rgdo de controle, que permita inferir o qudo ocultos esses dados estdo. A avaliacdo
completa da acessibilidade requer analise cuidadosa dos custos operacionais e de manutencéo
esperados do projeto, juntamente com os niveis de fluxo de caixa necessarios para pagar 0s
empréstimos e proporcionar um retorno aos investidores na empresa PPP, porém essas
informacdes ndo sdo divulgadas periodicamente pelos dois paises.

As clausulas contratuais que estipulam atestado de qualidade e de indicadores de
desempenho no Brasil contam com a presenca da figura de um verificador independente, que
cria, segundo Shaoul (2002), uma dependéncia em subcontratar empresas relacionadas,
formando uma longa cadeia de suprimentos, e difunde custos e medidas de desempenho. A
projecdo é que, como cabe aos parceiros privados contratar uma empresa responsavel por
coletar dados para avaliar o desempenho, o publico pode nédo ter os conhecimentos e a expertise
necessaria para avaliar as medidas de desempenho (Shaoul, 2002).

No aspecto de acessibilidade orcamentaria, a comparacao entre os dois paises revela
uma semelhanga, no quesito estabelecimento de limites orcamentarios e financeiros. A lei
brasileira exige elaboragéo de estimativa do impacto orgamentario-financeiro nos exercicios em
gue deva vigorar o contrato de parceria publico-privada, com énfase nos limites e nas
determinac0es estabelecidos pela LRF. Também, ¢é exigida uma declaracdo de conformidade
de que, no decorrer do contrato, as despesas sdo compativeis com a Lei de Diretrizes
Orcamentarias e estdo previstas na Lei Orgamentéria Anual. A legislacdo portuguesa, por sua
vez, foca na quantificacdo dos encargos, diretos e indiretos, para o setor publico, e no impacto

potencial dos riscos, direta ou indiretamente, afetos ao setor publico.
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As descobertas desta pesquisa especifica para o Brasil revelam que as PPP estaduais e
municipais ndo padronizam os indicadores de desempenho a serem monitorados pelo parceiro
publico em todos os contratos e anexos submetidos as consultas pablicas, o que nédo cria
seguranca juridica nem condicdes adequadas de supervisdo contratual e consequente imposi¢do
de penalidades pecuniarias pelo seu descumprimento.

Por fim, a comparacdao revela que ambos os paises optaram por realizar PPP como meio
de utilizar capital privado para financiar o desenvolvimento de infraestrutura e o provimento de
servicos em salde. No entanto, o governo de Portugal estabeleceu uma gama mais ampla de
metas para a implementacdo de PPP, dedicando mais tempo e esfor¢os ao planejamento, a
implantacdo e a regulagdo sobre o tema. O baixo desempenho no controle e na transparéncia
dos entes subnacionais brasileiros, em relacéo aos contratos de PPP, pode resultar em um déficit

de accountability, o que prejudica o interesse publico com a implantacao dessa politica pablica.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Instituicdes internacionais reforcam a importancia do estabelecimento de uma lei para
regulamentar, nas PPP, a politica, as responsabilidades institucionais e os procedimentos que
constituem a substancia da estrutura de uma parceria bem-sucedida (OECD, 2012; Prats, 2019;
World Bank, 2017). Neste artigo, foi estabelecida uma comparacdo dos dispositivos legais e
contratuais entre Brasil e Portugal quanto a aplicacdo de mecanismos de governanga que
permitam as PPP alcancarem o interesse publico, entregando maior VfM na execucdo dos
objetivos contratuais.

A comparacdo foi efetivada por meio da analise de conte(do e de uma metodologia
previamente validada e construida com base nos principais mecanismos de governanca
encontrados na literatura. O estudo comparativo sobre o atendimento do interesse publico nos
dois paises permitiu concluir que a tendéncia do Brasil é a classificagdo racionalista, enquanto
a classificacao de Portugal é proativa. A classificacdo de interesse publico proativa obtida pelos
contratos de PPP portugueses demonstra preocupac¢ao com a continuidade do servico publico a
ser prestado, o que facilita a incorporacdo do conhecimento do setor privado e a colaboracéo
entre os setores. Essa caracteristica reflete-se, também, na capacidade tecnoldgica e de inovagéo
do setor privado, que, ao final dos contratos, mostrou-se eficiente para suprir a lacuna nos
sistemas de saude. Sob esse ponto de vista, 0s contratos portugueses revelam preocupagao com

a inovacao e o aprendizado do setor publico durante o tempo da parceria.
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Em contrapartida, a classificacdo de interesse publico racionalista para os contratos
brasileiros apresenta um perfil deficiente de estruturacdo de mecanismos de governanca, que
mostram preocupacao superficial e restrita a atender requisitos legais referentes a participacao
cidada dos futuros usuarios das PPP, por meio de canais diretos entre cidadaos e parceiros
privados, representando, conforme as teorias apresentadas, esfor¢o insuficiente para evitar que
0 governo negligencie o interesse publico, seja pela sua falta de experiéncia no design de
contratos, seja pelo comprometimento na qualidade do servigo prestado.

Como resultado da comparacdo, as maiores semelhancas entre as estruturas de
governanga comparadas estdo na dimensdo de Garantia de Value for Money, o que pode ser
justificado pela inexperiéncia de ambos 0s paises (na época) para a estruturacdo dos processos
de selecdo do parceiro privado, cometendo erros desde a estruturacdo dos riscos até a analise e
0 estudo de mérito preliminar. Contudo essa dificuldade em Portugal parece ter sido superada,
na medida em que o pais editou sucessivas legislacfes que aprimoraram o processo de selecdo
nas PPP. No Brasil, ainda constitui uma barreira para a contratacao.

Assim, a principal diferenca encontrada pelo processo comparativo reside em trés
fatores: (1) Regras e Aspectos Legislativos, (2) Transparéncia e Accountability e (3) Sistemas
de Monitoramento e Controle. Acredita-se que a combinacdo desses fatores foi crucial para que
Portugal estabelecesse estruturas legais, regulamentares e de monitoramento que garantissem
qualidade de servico adequada, estabelecendo capacidade institucional de criar, gerenciar,
avaliar e monitorar PPP, o que favorece o processo de prestacdo de contas e resulta em
mecanismos mais estruturados para a defesa do interesse publico.

Ressalte-se que a experiéncia de Portugal é anterior a brasileira no que diz respeito a
implantacdo de programas de PPP. Desse modo, a maturidade institucional do pais em formular
e editar suas legislacBGes sobre o tema é maior. Dadas as dificuldades brasileiras (em ambito
federal) de implantar projetos e seguir a tendéncia mundial, acredita-se que deveria haver
maiores incentivos para que as atividades sejam realizadas de acordo com os principios de
governanca estabelecidos. Isso deveria incluir, ainda que de forma sucinta, maior participacao

dos stakeholders e transparéncia nas decisdes sobre 0s projetos.
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5 CONCLUSOES DA TESE

A discussdo sobre o movimento de reforma denominado New Public Governance leva
a necessidade de se observar as novas formas de relacionamento do Estado com outros atores
envolvidos na execucdo de servicos publicos. Nesse contexto, esta tese teve como objetivo
comparar e descrever as estruturas de governanca dos contratos de PPP na &rea da saude, no
Brasil e em Portugal, com vistas a identificar como os paises adequaram seus contratos, suas
legislacBes e outros instrumentos para garantir o interesse publico nas PPP.

Para atingir tal objetivo, a pesquisa utilizou metodos qualitativos em todas as suas fases,
utilizando, sequencialmente, uma revisdo narrativa, uma revisdo integrativa e uma anélise
comparativa para descrever 0os mecanismos de governanca utilizados nos dois paises e
classifica-los de acordo com uma tipologia de interesse publico. Para tanto, foi empregada a
técnica de analise de conteudo (seguindo as etapas de Bardin (2011)), tendo, como corpus,
legislagBes, contratos e resolucdes sobre PPP em hospitais publicos geridos por meio de
parceria, em ambos 0s paises. Os documentos oficiais foram obtidos por meio de consultas via
internet nas paginas oficiais das autoridades competentes.

Inicialmente, a discussdo teorica esclareceu quais as limitacbes e perspectivas
enfrentadas pela Contabilidade aplicada ao setor publico para melhorar a prestacao de contas e
0s aspectos de avaliacdo das PPP. A partir do ensaio tedrico apresentado, ressaltou-se, a luz da
Teoria da Escolha Publica (TEP), que as PPP podem ser utilizadas como ferramentas
veementemente politicas, com o intuito de contornar regras orcamentarias e atingir os objetivos
politicos de curto prazo. Para evitar essa armadilha, é preciso estabelecer, no Brasil, um
processo de avaliacdo e de controle rigoroso que garanta o custo-beneficio por tras da deciséo
de se optar, ou ndo, por uma parceria, frisando-se a qualidade do servico, em conformidade com
os valores democraticos do setor publico, sobretudo no que tange a defesa do interesse publico.

Observar e descrever o contexto das parcerias, sob a Gtica da defesa do interesse publico,
trouxe uma contribuicdo significativa a discussdo do campo da Contabilidade e da
Administracdo Publica, ao se considerar a lacuna tedrica e pratica sobre o tema no Brasil. Além
dessa contribuicdo, ressalte-se que a pesquisa foi realizada por meio de estudo comparativo,
que construiu e validou uma alternativa metodologica de natureza qualitativa capaz de
classificar o tipo de interesse publico contido em cada mecanismo de governanca identificado
nos contratos analisados.

Como resultado da analise descritiva, destaque-se que 0s mecanismos de governanca

encontrados nos contratos brasileiros referentes as PPP de hospitais publicos estéo estruturados
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segundo a metodologia desenvolvida como racionalista no atendimento ao interesse puablico.
Essa classificacdo revela poucos incentivos a inovacdo e ao aprendizado, além de pouca
preocupacdo de se manter a viabilidade financeira ao longo do contrato. O mecanismo
classificado na subdimensdo sobrevivéncia na analise corresponde as praticas de transparéncia
e accountability das informac@es sobre PPP, o que revela um déficit de prestacdo de contas em
relacdo aos valores despendidos durante o periodo. A falta de transparéncia atinge, de forma
ainda mais grave, o estado do Amazonas, que, em relacdo ao contrato do Hospital da Zona
Norte, divulgou 0 menor nimero de informac6es quando comparado aos demais hospitais em
regime de PPP no Brasil.

A comparacao revela que foi diferente o percurso de decisGes que levou a contratacéo
das PPP nos paises: Portugal optou pela centralizacdo dos contratos em nivel ministerial de
decisbes, partindo de um planejamento para decidir quais os hospitais seriam contemplados e
0S motivos para a escolha. 1sso fez com que os contratos seguissem um padrdo de requisitos,
preparando o setor publico para monitora-los e projeta-los. A classificacdo dos contratos
portugueses revela um carater proativo dos mecanismos adotados, com excecao da dimenséo
Garantia de Value for Money, que atingiu, para todas as suas subdimensoes, a classificacao
racionalista.

Os mecanismos incorporados para garantir o VM dizem respeito a composicao do risco,
aanalise preliminar do projeto e a participacdo das partes interessadas. Sob esse enfoque, ambos
0s paises assumem classificacdo predominantemente racionalista, ndo garantindo competicao
adequada entre os participantes da licitacdo, promovendo atrasos em relacdo as fases
estabelecidas para a analise e ndo possuindo metodologias claras para a analise e a classificacdo
do risco assumido por cada um dos parceiros.

A comparacdo entre 0s mecanismos de governanc¢a adotados no Brasil e em Portugal
estd (no contexto analisado) de acordo com a hipotese diretriz de que mecanismos de
governanca tendem a exercer influéncia positiva no atendimento ao interesse publico nos
contratos de PPP. A necessidade desses mecanismos € percebida quando se verifica que,
embora a PPP seja contratada inicialmente com pressuposto de racionalismo econémico (que
vise & eficiéncia, a economia de recursos e ao aumento da qualidade), a sobreposi¢do de
atributos e riscos democraticos envolvidos, constatados principalmente no Brasil, apresenta
falhas em relacéo a transparéncia e ao monitoramento das informagdes e decisdes sobre PPP.

A colaboragdo tedrica da pesquisa € ressaltada quando a partir do estudo de casos
concretos de PPP, verifica-se a capacidade de o Estado atuar como gestor contratual, garantindo

0 interesse publico e equilibrando poderes com base na cooperacao entre setores econdmicos.
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Considerando ainda que pelas lentes tedricas apresentadas, as PPP podem ser encaradas como
formas de burlar o orcamento publico e atingir os objetivos politicos em curto prazo, os
processos de avaliacao e controle ndo se mostram suficientes para a defesa do interesse publico.
E ainda, que estes processos nao garantem uma relacéo custo-beneficio ao longo dos diversos
ciclos de vida do contrato. Sendo assim, a racionalidade por trés da deciséo de optar ou ndo por
uma parceria, no sentido de garantir a conformidade com os valores democraticos do setor

publico se desvia da defesa do interesse publico.

5.1 LimitacOes do estudo

Esta pesquisa limita-se a generalizacdo tedrica ou analitica, com o objetivo de
desenvolver a teoria com aplicacdo que ultrapasse o contexto imediato. Além disso tem-se,
ainda, a falta de acessibilidade de alguns anexos contratuais e relatorios de desempenho de
alguns contratos brasileiros. A pesquisa utiliza termos com amplo significado académico,
delimitando como interesse publico o conceito utilizado por Sorauf (1957) e Harmon (1969) e
utilizando a abordagem da governanca sob o enfoque da Teoria dos Custos de Transacéo (TCT).

Os niveis de governanca abordados nesta pesquisa limitam-se aos definidos por Prats
(2019). O nivel macro consiste em leis que regulam os procedimentos para o projeto, a
implementacdo, 0 monitoramento e a resolugdo de disputas (o ciclo do projeto PPP), assim
como as responsabilidades e os papéis das varias entidades envolvidas em cada fase do ciclo
do projeto, entre outros elementos. O nivel micro consubstancia-se em contratos de PPP entre
uma empresa privada e o Estado, que abrange uma estrutura contratual que governa a PPP em

diversos aspectos (empréstimos, contratos de construcdo, servico, financiamento ou seguro).

5.2 Agenda de pesquisa

Como sugestdo para pesquisas futuras, alega-se que, diante da incipiéncia da producao
académica sobre PPP no Brasil, varias questfes seguem sem resposta. Sob o ponto de vista da
eficiéncia financeira, ndo ha estudos que comparem a prestacao de servi¢cos em salde por meio
de contratos tradicionais e de parcerias, indicando se hd ou ndo vantagem econémica
comprovada. Utilizando-se as lentes da pesquisa interpretativa, analisar motivagdes e a tomada
de decisdo em unidades de PPP ajudaria a compreender como essas parcerias alteram a légica
hierarquica de decis6es no setor publico e como afetam a prestacdo de servigos da saude. Assim,
para desenvolver os aspectos tedricos e praticos referentes ao tema de mecanismos de

governanca em PPP, sugerem-se as seguintes abordagens:
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e investigacOes futuras poderiam aprofundar, por meio de estudos de casos, como as
decisbes sdo tomadas e gerenciadas em uma PPP, em nivel municipal ou estadual, desde a fase
do projeto até a fase de operagéo;

e um estudo de caso poderia revelar os desafios contratuais e institucionais que
contribuem para as possiveis falhas em PPP, como falta de conhecimento e experiéncia do setor
publico, limitacdo de recursos, inflexibilidade legal, falta de comprometimento com o
planejamento de longo prazo e problemas de custo de transacgdes;

e pesquisas que utilizem ferramentas quantitativas poderiam captar o efeito
longitudinal da implantacdo das PPP na saude no Brasil, associando-as com o aumento na
qualidade do servico ou com o déficit orcamentario.

E necessario, ainda, estudar como os mecanismos de governanga refletem e
influenciam as politicas de PPP implementadas nos entes subnacionais, exigindo maior
transparéncia, prestacdo de contas e controle nas acfes e nos relatorios sobre PPP. O aspecto
da garantia de VM revelado neste estudo leva a crer que os contratos ndo possuem distribuicdo
adequada dos riscos entre 0s parceiros, que ndo foram selecionados por licitagdes competitivas,
e isso reflete, diretamente, na acessibilidade financeira dos contratos, o que poderia ser

demonstrado quantitativamente, por meio de valores apurados em cada contrato.

5.3 Recomendac0es praticas

Os resultados desta tese sugerem a importancia do reconhecimento dos passivos
contingentes, da transparéncia dos relatérios de desempenho periddicos e da realizacao
periddica de auditorias constantes, para superar o controle e 0 monitoramento deficientes, tanto
do ponto de vista institucional (realizado pelos Tribunais de Contas) quanto democréatico
(realizado pelos cidaddos por meio de controle social). Esses fatores fazem com que a real
viabilidade da contratacdo de PPP ainda ndo tenha sido comprovada nem por meio de pesquisas
académicas (devido a dificuldade de acesso aos dados) nem por 6rgdos fiscalizadores.

O fato de o Brasil ndo possuir contratos de PPP em hospitais publicos em nivel federal
deixa a tarefa por conta dos entes subnacionais, que muitas vezes possuem pouca capacidade
institucional para desenvolver e padronizar contratos. Por isso, considerando-se os ambientes
institucionais fragilizados e com tendéncia a corrupcao, sugere-se a articulacao de unidades de
PPP mais independentes, que constituam uma estrutura adequada para o desenvolvimento e a
contratacdo de PPP, acentuando a énfase em padronizagéo de processos, padrdes legais claros

e boa fiscalizagdo. Um marco regulatorio eficiente e atualizado, também, poderia contribuir e
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alinhar o investimento em PPP com o planejamento de longo prazo do governo, protegendo-o
de possiveis irresponsabilidades fiscais.

Do ponto de vista pratico, os resultados desta tese evidenciam a necessidade de
regulamentacdo de contratos de PPP, apontando os diversos beneficios, tais como gerenciar
melhor os conflitos entre as partes, proteger e satisfazer as reclamagdes feitas pelos cidad&os,
proteger o interesse publico nas varias negocia¢Ges no decorrer do contrato de longo prazo,
permitir contratos melhores, mais simples e mais transparentes. Reforcam-se, também, os
beneficios de padronizar os procedimentos de contratacdo de PPP, criando ambientes politicos
mais propicios e confiaveis, indispensaveis para a garantia da continuidade dos processos nos
dois paises estudados.

Sugere-se, ainda, que a reestruturacdo legal em torno das PPP possa codificar regras
objetivas entre atores publicos e privados, que removam barreiras institucionais, permitindo
que as parcerias atinjam seu objetivo, e que priorizem a eficiéncia nos contratos, levando o

Brasil a avancar na contratacdo de parcerias que privilegiem o interesse publico.



116

REFERENCIAS

Administracdo Central do Sistema de Saude. (2016). Parcerias Publico-Privadas: modelos
contratuais. Disponivel em: http://www.acss.min-saude.pt/2016/10/12/parcerias-publico-
privadas/. Acesso em 18 de marco de 2020.

Administracdo Regional de Saude do Norte. (2020). Parcerias Publico-Privadas. Disponivel
em: http://www.arsnorte.min-saude.pt/parcerias-publico-privadas/. Acesso em 15 de
janeiro de 2020.

Agyenim-Boateng, C., Stafford, A., & Stapleton, P. (2017). The role of structure in
manipulating PPP accountability. Accounting, Auditing & Accountability Journal, 30(1),
doi: 119-144. 10.1108/aaaj-01-2014-1590.

Almeida, C. (2017). Parcerias publico-privadas (PPP) no setor salde: processos globais e
dindmicas nacionais. Cadernos de Saude Publica, 33(1), 1-16.

Alonso, J. M.; Clifton, J. & Diaz-Fuentes, D. (2016). Public private partnerships for hospitals:
Does privatization affect employment? Journal of Strategic Contracting and Negotiation,
2(4): 313-325. doi: 10.1177/2055563617710619.

Alonso, J. M., & Andrews, R. (2018). Governance by targets and the performance of Cross-
Sector partnerships: Do partner diversity and partnership capabilities matter? Strategic
Management Journal, 40(4), 556-579: Doi: 10.1002/smj.2959.

Amado, J. (2014). Manual de investigacdo qualitativa em educacdo (2. ed.). Imprensa da
Universidade de Coimbra. Doi: 10.14195/978-989-26-0879-2.

Andon, P. (2012). Accounting-related Research in PPPs/PFIs: Present Contributions and Future
Opportunities. Accounting, Auditing, Accountability Journal, 25(5), 876-924. doi:
10.1108/09513571211234286.

Araljo, J. F. F. E. & Silvestre, H. C. (2014). As parcerias publico-privadas para 0
desenvolvimento de infraestrutura rodoviaria: experiéncia recente em Portugal. Revista de
Administracéo Publica 48(3), 571-593. doi: 10.1590/0034-76121606.

Asenova, D., & Beck, M. (2010). Crucial silences: When accountability met PFI and finance
capital. Critical Perspectives on Accounting, 21(1), 1-13. Doi: 10.1016/j.cpa.2008.09.009

Avrichir, A. S. (2018). Uma analise de incentivos contratuais em arranjos de parceria de
atendimento ao cidaddo. Revista de Administracdo Publica, 52 (6), 1214-1236. doi:
10.1590/0034-761220170166.

Baker, N. B. (2016). Transaction Costs in Public—Private Partnerships: The Weight of
Institutional Quality in Developing Countries Revisited. Public Performance &
Management Review, 40(2), 431-455. 10.1080/15309576.2016.1244092

Bardin, L. (2011) Analise de contetdo. Luis Antero Reto e Augusto Pinheiro (Trad.). Sdo Paulo:
EdicGes 70.


http://www.acss.min-saude.pt/2016/10/12/parcerias-publico-privadas/
http://www.acss.min-saude.pt/2016/10/12/parcerias-publico-privadas/
http://www.arsnorte.min-saude.pt/parcerias-publico-privadas/

117

Barros, P. P. (2017). Competition policy for health care provision in Portugal. Health Policy,
121(2), 141-148. Doi: 10.1016/j.healthpol.2016.12.005

Barros, P. P., & Martinez-Giralt, X. (2009). Contractual design and PPPs for hospitals: lessons
for the Portuguese model. The European Journal of Health Economics, 10(4), 437-453.
Doi: 10.1007/s10198-009-0152-7.

Banzon, E. P.; Lucero, J. A.; Ho, B. L. C.; Puyat, M. E. D.; Quibod, E. J. A.; & Factor, P. A.
A. (2013) Public-Private Partnership Options toward Achieving Universal Health
Coverage in the Philippine Setting. Philippine Journal of Development, 72 (2), 161-186.

Bazeley, P. (2013). Qualitative data analysis: practical strategies. Sage, 2. Ed. Western Sydney
University, Australia.

Benitez-Avila, C., Hartmann, A., & Dewulf, G. (2019). Contractual and relational governance
as positioned-practices in ongoing public-private partnership projects. Project
Management Journal, 875697281984822. Doi: 10.1177/8756972819848224

Benitez-Avila, C.; Hartmann, A.; Dewulf, G., & Henseler, J. (2018), Interplay of relational and
contractual governance in public-private partnerships: The mediating role of relational
norms, trust and partners contribution, International Journal of Project Management,
36(3), 429-443. doi: 10.1016/j.ijproman.2017.12.005

Boardman, A., & Hellowell, M. (2016). A Comparative Analysis and Evaluation of Specialist
PPP Units’ Methodologies for Conducting Value for Money Appraisals. Journal of
Comparative  Policy Analysis: Research and Practice, 19(3): 191-206.
doi:10.1080/13876988.2016.1190083.

Boateng, C. A.; Stafford, A. & Stapleton, P. (2017). The role of structure in manipulating PPP
accountability. Accounting, Auditing, Accountability Journal, 30(1), 119-144. Doi:
10.1108/AAAJ-01-2014-1590

Bovaird, T. (2004). Public-Private Partnerships: From Contested Concepts to Prevalent
Practice, International Review of Administrative Sciences, 70(2), 199-215. doi:
10.1177/0020852304044250

Boyer, E. J. (2018). How does public participation affect perceptions of public—private

partnerships? A citizens’ view on push, pull, and network approaches in PPPs. Public
Management Review, 21(10), 1-22. doi: 10.1080/14719037.2018.1559343.

Boyer, E. J.; Van Slyke, D. M. & Rogers, J. D. (2015). An Empirical Examination of Public
Involvement in Public-Private Partnerships: Qualifying the Benefits of Public Involvement
in PPPs. Journal of Public Administration Research and Theory, 26(1), 45-61. Doi:
10.1093/jopart/muv008

Boyer, E.J., 2016. Identifying a knowledge management approach for public private
partnerships. Public Performance Management Review, 40(1): 158-180.

Brasil (2016). Apoio Federal as Concessfes e Parcerias Publico-privadas dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios. Programa de Parcerias de Investimentos. Disponivel em:
https://www.ppi.gov.br/apoio-federal-as-concessoes-e-parcerias-publico-privadas-de-
estados-e-municipios.



https://www.ppi.gov.br/apoio-federal-as-concessoes-e-parcerias-publico-privadas-de-estados-e-municipios
https://www.ppi.gov.br/apoio-federal-as-concessoes-e-parcerias-publico-privadas-de-estados-e-municipios

118

Brasil (2017). Sancionada lei que cria fundo para parcerias publico-privadas. Camara dos
Deputados. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/528978-sancionada-lei-
que-cria-fundo-para-parcerias-publico-privadas/.

Brasil (2018). Simplificacdo da legislagcdo. Ministério da Economia, Planejamento e Gest&o.
Disponivel em: http://www.planejamento.gov.br/assuntos/desenvolvimento/parcerias-
publico-privadas/apoio-as-concessoes/simplificacao-da-legislacao.

Brinkerhoff, D. W., Brinkerhoff, J. M. (2011). Public-Private Partnerships: Perspectives on
purposes, publiciness, and good governance. Public Administration and Development,
31(2), 2-14. doi: 10.1002/pad.584

Buchanan, J. M. (1949). The Pure Theory of Government Finance: A Suggested Approach.
Journal of Political Economy. 57(6), 496-505. doi: doi:10.1086/256880.

Buchanan, J. M. E. Musgrave, R. A. (1999) Public finance and public choice, two contrasting
visions of the state. Cambridge, Mass e London, The MIT Press.

Burke, R. & Demirag, I. (2017). Risk transfer and stakeholder relationships in Public Private
Partnerships. Accounting Forum, 41(2), 28-43. doi: 10.1016/j

Buso, M., Marty, F., & Tran, P. T. (2017). Public-private partnerships from budget constraints:
Looking for debt hiding? International Journal of Industrial Organization, 51, 56-84. doi:
10.1016/j.ijindorg.2016.12.002.

Campos, N., E. Engel, R. Fischer and A. Galetovic (2019). “Renegotiations and Corruption in
Infrastructure: The Odebrecht Case.” SSRN Working Paper.

Cappellaro, G. & Ricci, A. (2017). PPPs in health and social services: a performance
measurement perspective. Public Money Management, 37(6), 417-424. doi:
10.1080/09540962.2017.1344022

Carbonara, N., Costantino, N., & Pellegrino, R. (2016). A transaction costs-based model to
choose PPP procurement procedures. Engineering, Construction and Architectural
Management, 23(4), 491-510. doi:10.1108/ecam-07-2014-0099.

Caperchionea, E.; Demirag, I. & Grossi, G. (2017) Public sector reforms and public private
partnerships: Overview and research agenda. Accounting Forum, 41(1), 1-7. doi:
1016/j.accfor.2017.01.003.

Carrera, M. B. M. (2014) Parceria Publico-Privada (PPP): Analise do Mérito de Projetos do
Setor Saude no Brasil. (Tese de Doutorado). Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, SP,
Brasil.

Controladoria-Geral da Unido - CGU (2018). Guia da politica de Governanca Publica. Casa
Civil da Presidéncia da Republica. Brasilia: Casa Civil da Presidéncia da Republica, 86.
Disponivel em: https://www.cgu.gov.br/noticias/2018/12/governo-federal-lanca-guia-
sobre-a-politica-de-governanca-publica/qguia-politica-governanca-publica.pdf.



https://www.camara.leg.br/noticias/528978-sancionada-lei-que-cria-fundo-para-parcerias-publico-privadas/
https://www.camara.leg.br/noticias/528978-sancionada-lei-que-cria-fundo-para-parcerias-publico-privadas/
http://www.planejamento.gov.br/assuntos/desenvolvimento/parcerias-publico-privadas/apoio-as-concessoes/simplificacao-da-legislacao
http://www.planejamento.gov.br/assuntos/desenvolvimento/parcerias-publico-privadas/apoio-as-concessoes/simplificacao-da-legislacao
https://www.cgu.gov.br/noticias/2018/12/governo-federal-lanca-guia-sobre-a-politica-de-governanca-publica/guia-politica-governanca-publica.pdf
https://www.cgu.gov.br/noticias/2018/12/governo-federal-lanca-guia-sobre-a-politica-de-governanca-publica/guia-politica-governanca-publica.pdf

119

Correia, P. M. A. R.; Carrapato, P. M. C. & Bilhim, J. A. F. Ensaio sobre os modelos de parceria
nos hospitais PPP em Portugal: Os contributos da Teoria Institucional e da Metafora
Orgéanica. Ciéncias e Politicas Publicas | Public Sciences & Policies, 2(2), 9-28.

Cui, C.; Liu, Y.; Hope, A. & Wang, J. (2018). Review of studies on the public—private
partnerships (PPP) for infrastructure projects. International Journal of Project
Management, 36(5): 773-794. doi: 10.1016/j.ijproman.2018.03.004

Cutrim, S.; Tristdo, J. A. M. & Tristdo, V. T. V. (2017). Aplicacdo do Método Delphi para
Identificacdo e Avaliacdo dos Fatores Restritivos a Realizacdo de Parcerias Publico-
Privadas. Revista Espacios, 38(22), 29-43.

Decreto n° 5.385, de 4 de marco de 2005. Institui 0 Comité Gestor de Parceria Publico-Privada
Federal - CGP e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/Decreto/D5385.htm.

Decreto-Lei n® 185/2002, de 20 de Agosto; Regime juridico das parcerias em salde com gestdo
e financiamentos privados. Diario da Republica Eletrénico, Lisboa, Portugal. Disponivel
em: https://dre.pt/pesquisa/-
[search/171692/details/maximized#:~:text=0%20presente%20diploma%20define%200s
,de%20S2a%C3%BAde%20e%200utras%20entidades.

Decreto-Lei n° 86/2003, de 26 de abril; Primeira alteracdo ao Decreto-Lei n® 185/2002, de 20
de Agosto. Diario da Republica Eletronico, Lisboa, Portugal. Disponivel em:
https://dre.pt/pesquisa/-/search/240646/details/maximized.

Decreto-Lei n® 141/2006, de 27 de julho. Revé o regime juridico aplicavel a intervencdo do
Estado na definicdo, concepcdo, preparacdo, concurso, adjudicacdo, alteracdo, fiscalizacédo
e acompanhamento global de parcerias publico-privadas. Diario da Republica Eletronico,
Lisboa, Portugal. Disponivel em: https://dre.pt/pesquisa/-
[search/539230/details/maximized#:~:text=Aquele%20decreto%2Dlei%20pretendeu%2C
%20com,financeiramente%20sustent%C3%A1veis%20e%20bem%20geridas.

Decreto-Lei n® 111/2012, de 23 de maio. Cria a Unidade Técnica de Acompanhamento de
Projetos. Diario da Republica Eletronico, Lisboa, Portugal. Disponivel em:
https://dre.pt/web/quest/pesquisa/-/search/177863/details/normal?g=Decreto-
Lei+n%C2%BA%20111%2F2012.

Decreto-Lei n° 170/2019, de 4 de dezembro; Décima primeira alteracdo ao Codigo dos
Contratos Publicos, aprovado em anexo ao Decreto -Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro, e a
segunda alteragdo ao Decreto- -Lei n.° 111/2012, de 23 de maio. Diério da Republica
Eletrénico, Lisboa, Portugal. Disponivel em: https://dre.pt/web/guest/pesquisa/-
[search/126870686/details/normal?q=Decreto-Lei+n.%C2%BA%20170%2F2019.

Della Porta, D. & Keating, M. (2008) (eds), Approaches and Methodologies in the Social
Sciences. A Pluralist Perspective, Cambridge: Cambridge University Press,

Demirag, I., & Khadaroo, I. (2009). Accountability and value for money: a theoretical
framework for the relationship in public—private partnerships. Journal of Management &
Governance, 15(2), 271-296. doi: 10.1007/s10997-009-9109-6.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/Decreto/D5385.htm
https://dre.pt/pesquisa/-/search/171692/details/maximized#:~:text=O%20presente%20diploma%20define%20os,de%20Sa%C3%BAde%20e%20outras%20entidades
https://dre.pt/pesquisa/-/search/171692/details/maximized#:~:text=O%20presente%20diploma%20define%20os,de%20Sa%C3%BAde%20e%20outras%20entidades
https://dre.pt/pesquisa/-/search/171692/details/maximized#:~:text=O%20presente%20diploma%20define%20os,de%20Sa%C3%BAde%20e%20outras%20entidades
https://dre.pt/pesquisa/-/search/240646/details/maximized
https://dre.pt/pesquisa/-/search/539230/details/maximized#:~:text=Aquele%20decreto%2Dlei%20pretendeu%2C%20com,financeiramente%20sustent%C3%A1veis%20e%20bem%20geridas
https://dre.pt/pesquisa/-/search/539230/details/maximized#:~:text=Aquele%20decreto%2Dlei%20pretendeu%2C%20com,financeiramente%20sustent%C3%A1veis%20e%20bem%20geridas
https://dre.pt/pesquisa/-/search/539230/details/maximized#:~:text=Aquele%20decreto%2Dlei%20pretendeu%2C%20com,financeiramente%20sustent%C3%A1veis%20e%20bem%20geridas
https://dre.pt/web/guest/pesquisa/-/search/177863/details/normal?q=Decreto-Lei+n%C2%BA%20111%2F2012
https://dre.pt/web/guest/pesquisa/-/search/177863/details/normal?q=Decreto-Lei+n%C2%BA%20111%2F2012
https://dre.pt/web/guest/pesquisa/-/search/126870686/details/normal?q=Decreto-Lei+n.%C2%BA%20170%2F2019
https://dre.pt/web/guest/pesquisa/-/search/126870686/details/normal?q=Decreto-Lei+n.%C2%BA%20170%2F2019

120

Dias, O. C. (2014). Parcerias publico-privadas como instrumento de implementacdo de
politicas publicas. Tese (doutorado)—Universidade de Brasilia, Programa de Pos-
Graduagdo em Administracao.

Diaz, R. G. (2017). The contractual and administrative regulation of public-private partnership.
Utilities Policy, 48, 109-121. doi: 10.1016/j.jup.2016.04.011.

Economic Commission for Latin America and the Caribbean, (2014). The economic
infrastructure gap and investment in Latin America, FAL Bulletin, 332 (4). Disponivel em:
http://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/37381/S1500152_en.pdf?sequence=7.

Engel, E., Fischer, R., & Galetovic, A. (2013). The basic public finance of public-private
partnerships. Journal of the European Economic Association, 11(1), 83-111.
doi:10.1111/j.1542-4774.2012.01105.x

European Court of Auditors (2018). Public Private Partnerships in the EU: Widespread
shortcomings and limited benefits. Disponivel em:
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR18 09/SR_PPP_EN.pdf.

European PPP Expertise Centre - EPEC(2014). Establishing and Reforming PPP Units:
Analysis of EPEC Member PPP Units and lessons learnt. Disponivel em:
https://www.eib.org/attachments/epec/epec_establishing_reforming_ppp_units_en.pdf

Entidade Reguladora da Saude - ERS (2016). Estudo de Avaliacdo das Parcerias Publico-
Privadas na Saude. Porto, Portugal.

European Investment Bank - EPEC (2014). Managing PPPs during their contract life:
guidance for sound management. Luxembourg: EPEC. Disponivel em:
https://www.eib.org/attachments/epec/epec_managing_ppps_en.pdf

European Investment Bank - EIB (2011), The guide to guidance: How to prepare, procure, and
deliver PPP projects. Disponivel em: http://www.eib.org/epec/resources/quide-to-
guidance-en.pdf. Acesso em 20 de janeiro de 2019.

Statistical Office of the European Union - Eurosat (2019). Government finance statistics
Contingent liabilities and non-performing loans in the EU Member States in 2018.
Disponivel em: https://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/10396655/2-30012020-
BP-EN.pdf/3096e14d-fa27-9f9e-0b29-0b7a59651dc2.

Entidade Reguladora de Saude - ERS (2016). Estudo de Avaliacdo Das Parcerias Publico-
Privadas na Saude. Disponivel em:
https://www.ers.pt/uploads/writer_file/document/1841/ERS - Estudo_PPP.pdf.

Ferreira, D. C., & Marques, R. C. (2020). Public-private partnerships in health care services:
Do they outperform public hospitals regarding quality and access? Evidence from Portugal.
Socio-Economic Planning Sciences, 100798. doi: 10.1016/j.seps.2020.100798

Fiani, R. (2016). O problema dos custos de transacdo em parcerias publico-privadas em
infraestrutura. Texto para discussdo / Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada.
Disponivel em: http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/7398/1/td_2261.PDF.



http://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/37381/S1500152_en.pdf?sequence=7
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR18_09/SR_PPP_EN.pdf
https://www.eib.org/attachments/epec/epec_establishing_reforming_ppp_units_en.pdf
https://www.eib.org/attachments/epec/epec_managing_ppps_en.pdf
http://www.eib.org/epec/resources/guide-to-guidance-en.pdf
http://www.eib.org/epec/resources/guide-to-guidance-en.pdf
https://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/10396655/2-30012020-BP-EN.pdf/3096e14d-fa27-9f9e-0b29-0b7a59651dc2
https://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/10396655/2-30012020-BP-EN.pdf/3096e14d-fa27-9f9e-0b29-0b7a59651dc2
https://www.ers.pt/uploads/writer_file/document/1841/ERS_-_Estudo_PPP.pdf
http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/7398/1/td_2261.PDF

121

Firmino, S. 1. (2018), “Fatores criticos de sucesso das Parcerias Publico-Privadas: aspectos
politico-institucionais. Estudo de caso das rodovias em Portugal”, Revista De
Administracdo Publica, 52(6), 1270-1281. doi: 10.1590/0034-761220170228

Fombad, M.C. (2014). Enhancing accountability in public—private partnerships in South Africa.
iSouthern African Business Review, 18(3), 66-87.

Fontes Filho, J. R., & Alves, C. F. (2018). Mecanismos de controle na governanga corporativa
das empresas estatais: uma comparacdo Brasil e Portugal. Cadernos EBAPE, 16(1), 1-13.

Forrer, J.; Kee, J. E.; Newcomer, K. E.; Boyer, E. (2010). Public-Private Partnerships and the
Public Accountability. Question, Public Administration Review, 70(3), 475-482. doi:
10.1111/5.1540-210.2010.02161 .x.

Grilo, L. M. (2008). Modelo de analise da qualidade do investimento para projetos de parceria
publico-privada (PPP). (Tese de Doutorado). Universidade de Sao Paulo, Séo Paulo, SP,
Brasil.

Grimsey, D., & Lewis, M. K. (2002). Evaluating the risks of public private partnerships for
infrastructure projects. International Journal of Project Management, 20(2), 107-118. doi:
10.1016/s0263-7863(00)00040-5

Grimsey, D. & Lewis, M. K. (2005). Are public private partnership value for money? Account.
Forum, 29(4), 345-378. doi: 10.1016/j.accfor.2005.01.001

Guasch, J. L. Benitez, D. Portabales, 1. Flor, Lincoln (2016). The renegotiation of public Private
partnerships contracts (ppp): an overview of its recent Evolution in latin america. Revista
chilena de economia y sociedad, 10(1), 42-63.

Guimardées, F. V. (2013). PPP - Parceria publico-privada [p. 435]. S&o Paulo: Saraiva.

Greve, C. & Hodge, G. A. (2015). The Logic of Public-Private Partnerships : The Enduring
Interdependency of Politics and Markets. In. Anais. The 19th. Annual conference of
international research society for public management. Birmingham, United Kingdom.

Grossi, G. & Thomasson, A. (2015). Bridging the accountability gap in hybrid organizations.
The case of Malmd Copenhagen Port. International Review of Administrative Sciences,
81(3), 604-620. doi: 10.1177/0020852314548151.

Harmon, M. M. (1969). Administrative Policy Formulation and the Public Interest. Public
Administration Review, 29(5), 483-491. doi: 10.2307/973468.

Heald, D. A. & Georgiou, G. (2011). The Substance of Accounting for Public- Private
Partnerships Financial Accountability. Management, 27(2), 217-247.

Hellowell M, Vecchi V & Caselli S. (2015) Return of the state? An appraisal of policies to
enhance access to credit for infrastructure-based PPPs. Public Money Manage, 35(1), 71—
78.

Hellowell, M. (2016). The price of certainty: Benefits and costs of public—private partnerships
for healthcare infrastructure and related services. Health Services Management Research,
29(1-2), 35-39. d0i:10.1177/0951484816639742.


http://dx.doi.org/10.1590/0034-761220170228
http://dx.doi.org/10.1111/j.1540-210.2010.02161.x
http://dx.doi.org/10.1111/j.1540-210.2010.02161.x
https://doi.org/10.1016/s0263-7863(00)00040-5
https://doi.org/10.1016/s0263-7863(00)00040-5
https://doi.org/10.1016/j.accfor.2005.01.001
http://dx.doi.org/10.1177/0020852314548151
https://doi.org/10.2307/973468

122

Hellowell, M. & Vecchi, V. (2017). Public-Private Partnerships in Health Improving
Infrastructure and Technology. (eBook). doi: 10.1007/978-3-319-69563-1.

Hirata, T. (2018). PPPs sdo bombas-reldgio sobre o caixa publico. Disponivel em:
<https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2018/05/ppps-sao-bombas-relogio-sobre-o-
caixapublico.shtml> Acesso em: 8 de novembro de 2019.

Ho, S.P.; Asce, A.M.; Levitt, R.; Asce, D.M.; Tsui, C.; Hsu, Y. (2015) Opportunism-focused
transaction cost analysis of public-private partnerships. Journal of Management in
Engineering, 31(6). doi: 10.1061/(ASCE)ME.1943-5479.0000361.

Hodge, G. A. (2004). The risky business of Public-private Partnerships. Australian Journal of
Public Administration, 63(4), 37-49. doi: 10.1111/j.1467-8500.2004.00400.x

Hodge, G. A. & Greve, C. (2005) The challenge of public-private partnerships: learning from
international Experience Hardcover. Cheltenham, UK: Edward Elgar Publishing.

Hodge, G. A. & Greve, C. (2007). Public—Private Partnerships: An International Performance
Review. Public Administration Review, 67(3), 545-58.

Hodge, G. A.; Greve, C. & Boardman, A. E. (2017). Public-Private Partnerships: The Way
They Were and What They Can Become. Australian Journal of Public Administration,
76(3), 273-282. doi: 10.1111/1467-8500.12260

Hodge, G. A. & Greve, C. (2017). On Public—Private Partnership Performance: A
Contemporary Review. Public Works Management, Policy, 22(1), 55-78. doi:
10.1177/1087724X16657830

Hodge, G. A., Greve, C. Biygautane, M. (2018). Do PPP’s work? What and how have we been
learning so far? Public Management Review, 20(8), 1105-1121. doi:
10.1080/14719037.2018.1428410.

Hood, C. A (1991). Public Management for All Seasons?, Public Administration, 69(3), 19-27.
doi: 10.1111/5.1467-9299.1991.tb00779.Xx .

Hurk, M. V. D., & Verhoest, K. (2014). The challenge of using standard contracts in public—
private partnerships. Public Management Review, 18(2), 1-22.

Hurk, M. V. D., Brogaard, L., Lember, V., Petersen, O. H., & Witz, P. (2015). National varieties
of public—private partnerships (PPPs): A comparative analysis of PPP-supporting units in
19 European countries. Journal of Comparative Policy Analysis, 18(1), 1-20.

Hurk, M. V. & Verhoest, K. (2016). The challenge of using standard contracts in public-private
partnerships. Public Management Review, 18(2), 278-299. doi:
10.1080/14719037.2014.984623

IASB (2006). International Accounting Standards Board —IFRIC 12: Service Concession
Arrangements. Disponivel em: http:/eifrs.ifrs.org/eifrs/bnstandards/en/IFRIC12.pdf.
Acesso em: 20 de janeiro de 2019.

International Public Sector Accounting Standards Board — IPSASB (2011). Accounting and
Financial Reporting for Service Concession Arrangements - Consultation Paper.


http://eifrs.ifrs.org/eifrs/bnstandards/en/IFRIC12.pdf

123

Disponivel em https://www.ifac.org/system/files/publications/exposure-drafts/00288.pdf .
Acesso em 20 de janeiro de 2019.

International Federation of Accountants — IFAC (2014).. International Framework: Good
Governance in the Public Sector. Disponivel em:
https://www.ifac.org/system/files/publications/files/International-Framework-Good-
Governance-in-the-Public-Sector-IFAC-CIPFA.pdf. Acesso em 9 de novembro de 2020.

International Federation of Accountants — IFAC. (2001). Study 13 - Corporate governance in
the  public sector: a governing body perspective.  Disponivel em:
https://www.ifac.org/system/files/publications/files/study-13-governance-in-th.pdf.
Acesso em 9 de novembro de 2020.

Johnston, J. & Gudergan, S. P. (2007). Governance of public-private partnerships: lessons
learnt from an Australian case? International Review of Administrative Sciences, 73(4):
569-582. doi: 10.1177/0020852307083459

Katsamunska, P. (2016). The Concept of Governance and Public Governance Theories,
Economic Alternatives, 2(1), 133-141.

Keers, B. M. & Fenema, P. C. (2018). Managing risks in public-private partnership formation
projects. International Journal of Project Management, 36(6), 861-875. doi:
10.1016/j.ijproman.2018.05.001

Klijn, E. H. & Koppenjan, J. (2016) The impact of contract characteristics on the performance
of public—private partnerships (PPPs), Public Money, Management, 36(6), 455-462. doi:
10.1080/09540962.2016.1206756

Koppenjan, J. (2012). The New Public Governance in public service delivery: Reconciling
efficiency and quality. Eleven International Publishing.

Lember, V. Petersen, O. H. Scherrer, W. Agren, R. (June 2018). Understanding the relationship
between infrastructure public—private partnerships and innovation. In: Annals of Public
and  Cooperative  Economics, Wiley  Blackwell, 90(2), 371-391. doi:
doi.org/10.1111/apce.12232.

Lei n.° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constitui¢do
Federal, institui normas para licitacbes e contratos da Administracdo Publica e da outras
providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Ieis/I8666cons.htm.

Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de financas publicas
voltadas para a responsabilidade fiscal e da outras providéncias. Diario Oficial da Uni&o,
Brasilia. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.htm.

Lei n. 11.079, de 30 de dez. de 2004. Institui normas gerais para licitagdo e contratacdo de
parceria publico-privada no ambito da administracdo publica. Lei de PPPs. Diério Oficial
da Unido, Brasilia. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-
2006/2004/1€i/111079.htm.

Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011. Regula o acesso a informacGes previsto no inciso
XXXII1 do art. 5°, no inciso Il do § 3° do art. 37 e no 8 2° do art. 216 da Constitui¢do


https://www.ifac.org/system/files/publications/exposure-drafts/00288.pdf
https://www.ifac.org/system/files/publications/files/International-Framework-Good-Governance-in-the-Public-Sector-IFAC-CIPFA.pdf
https://www.ifac.org/system/files/publications/files/International-Framework-Good-Governance-in-the-Public-Sector-IFAC-CIPFA.pdf
https://www.ifac.org/system/files/publications/files/study-13-governance-in-th.pdf
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l8666cons.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/lei/l11079.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/lei/l11079.htm

124

Federal. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-
2014/2011/1ei/112527 .htm.

Lei n.° 12.766, de 27 de dezembro de 2012. Altera as Leis n°s 11.079, de 30 de dezembro de
2004, que institui normas gerais para licitacdo e contratacao de parceria publico-privada no
ambito da administracdo publica, para dispor sobre o aporte de recursos em favor do
parceiro privado. Diario Oficial da Unido, Brasilia. Disponivel em:
www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2011-2014/2012/1ei/l12766.htm.

Lei n.° 13.529 de 4 de dezembro de 2017. Dispde sobre a participacdo da Unido em fundo de
apoio a estruturacdo e ao desenvolvimento de projetos de concessbes e parcerias publico-
privadas. Diéario Oficial da Unido, Brasilia. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-
2018/2017/1ei/113529.htm#:~:text=Disp%C3%B5e%20sobre%20a%20participa%C3%A
7%C3%A30%20da,administra%C3%A7%C3%A30%20p%C3%BAblica%2C%20a%20
Lei%20n%C2%BA.

Li, B., Akintoye, A., Edwards, P. J., & Hardcastle, C. (2005). The allocation of risk in PPP/PFI
construction projects in the UK. International Journal of Project Management, 23(1), 25—
35.

Lijphart, A. (1971). Comparative Politics and the Comparative Method. American Political
Science Review, 65(03), 682—693. d0i:10.2307/1955513.

Liu, J. Love, P. E. D. J. S. Michael, R., & Monty S., (2014). Public-Private Partnerships: a
review of theory and practice of performance measurement, International Journal of
Productivity and Performance Management, 63(4), 499-512. doi: 10.1108/1JPPM-09-
2013-0154

Liu, J., Love, P. E. D., Davis, P. R., Smith, J., & Regan, M. (2015). Conceptual Framework for
the Performance Measurement of Public-Private Partnerships. Journal of Infrastructure
Systems, 21(1), p. 401-423. doi: 10.1061/(asce)is.1943-555x.0000210

Liu, J., P. E. D. Love, J. Smith, J. Matthews, & C. Sing. (2016). Praxis of Performance
Measurement in Public-private Partnerships: Moving Beyond the Iron Triangle. ASCE
Journal of Management in Engineering, 32(4). doi: 10.1061/(ASCE)ME.1943-
5479.0000433,04016004.

Liu J. Love, P. E. D. Smith J et al... (2018). Evaluation of public—private partnerships: A life-
cycle Performance Prism for ensuring value for money. Environment and Planning C:
Politics and Space, 36(6), 1133-1153. doi: 10.1177/2399654417750879

Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico - MCASP (2019). Aplicado a Unido e aos
Estados, Distrito Federal e Municipios / Ministério da Fazenda, Secretaria do Tesouro

Nacional. — 9% ed. — Brasilia: Secretaria do Tesouro Nacional, Subsecretaria de
Contabilidade Publica, Coordenacdo-Geral de Normas de Contabilidade Aplicadas a
Federacéo.

Manual de Demonstrativos Fiscais - MDF (2019). Aplicado a Unido e aos Estados, Distrito
Federal e Municipios / Ministério da Fazenda, Secretaria do Tesouro Nacional. — 10? ed. —
Brasilia: Secretaria do Tesouro Nacional, Subsecretaria de Contabilidade Publica,
Coordenacgéo-Geral de Normas de Contabilidade Aplicadas a Federacao.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2011/lei/l12527.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2011/lei/l12527.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/lei/l12766.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/lei/l13529.htm#:~:text=Disp%C3%B5e%20sobre%20a%20participa%C3%A7%C3%A3o%20da,administra%C3%A7%C3%A3o%20p%C3%BAblica%2C%20a%20Lei%20n%C2%BA
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/lei/l13529.htm#:~:text=Disp%C3%B5e%20sobre%20a%20participa%C3%A7%C3%A3o%20da,administra%C3%A7%C3%A3o%20p%C3%BAblica%2C%20a%20Lei%20n%C2%BA
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/lei/l13529.htm#:~:text=Disp%C3%B5e%20sobre%20a%20participa%C3%A7%C3%A3o%20da,administra%C3%A7%C3%A3o%20p%C3%BAblica%2C%20a%20Lei%20n%C2%BA
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/lei/l13529.htm#:~:text=Disp%C3%B5e%20sobre%20a%20participa%C3%A7%C3%A3o%20da,administra%C3%A7%C3%A3o%20p%C3%BAblica%2C%20a%20Lei%20n%C2%BA

125

Manual on Government Deficit and Debt, MGDD (2016). Long Term Contracts Between
Government Units And non-Government Partners (Public Private Partnerships). Eurostat,
2016.

Marques, R. C. & Silva, D. (2008). As Parcerias Publico-Privadas em Portugal: LicGes e
Recomendacgdes. Polytechnical Studies Review, 6(10), p. 33-50.

Marques, R. C. (2017) Why not regulate PPPs?. Utilities Policy, 48(4), p. 141-148. doi:
10.1016/j.jup.2017.04.003.

Martins, (2017). Parcerias publico-privadas na salde. (Dissertacdo de Mestrado).
Departamento de Medicina, Universidade de Coimbra.

Marsilo, M.; Cappellaro, G. & Cuccurullo, C. (2011): The Intellectual Structure Of Research
Into PPPs, Public Management Review, 13 (6), 763-782. Doi:
10.1080/14719037.2010.539112.

Maurya, D. S., & Srivastava, A. K. (2018). Managing partner opportunism in public—private
partnerships: the dynamics of governance adaptation. Public Management Review, 1-23.
doi: 10.1080/14719037.2018.1559341.

Mesquita, A. M. & Martins, R. S. (2008). Desafios logisticos as redes de negdcios no Brasil: o
que podem as parcerias publico-privadas. Revista de Administracao Publica, 42(4), p. 735-
763.

Maximo, L. (2017). PPPs tém recorde de projetos, mas apenas trés avangam. Disponivel em: .
Acesso em: 8 de novembro de 2019.

Miles, M. B. Huberman, A. M. (1994). Qualitative data analysis: an expanded sourcebook (2.
ed.). Thousand Oaks, CA: Sage Publications.

Monteiro, R. S. (2010). Risk Management. In International Handbook on Public—Private
Partnerships. Edited by Hodge, G. A.; Greve, C.; Boardman, A. E. Edward Elgar
Cheltenham, UK ¢ Northampton, MA, USA 2010.

Montagu, D. & Harding, A. A zebra or a painted horse? Are hospital PPPs infrastructure
partnerships with stripes or a separate species? World Hospitals and Health Services, 48
(2), 14-19.

Moraviev, N. & Kakabadse N. K. (2016). Conceptualising public-private partnerships A critical
appraisal of approaches to meanings and forms. Society and Business Review, 11(2), 155-
173. doi: 10.1108/SBR-04-2016-0024.

Neuman, L. (2011). Social Research Methods: Qualitative and Quantitative Approaches (7.
ed.). Boston: Pearson Education.

Nguyen, D. A., & Garvin, M. J. (2019). Life-Cycle Contract Management Strategies in US
Highway Public—Private Partnerships: Public Control or Concessionaire Empowerment?
Journal of Management in Engineering, 35(4), 04019011. doi:10.1061/(asce)me.1943-
5479.0000687.


https://doi.org/10.1080/14719037.2018.1559341

126

Nguyen, D. A., Garvin, M. J., & Gonzalez, E. E. (2018). Risk Allocation in U.S. Public-Private
Partnership Highway Project Contracts. Journal of Construction Engineering and
Management, 144(5), doi: 04018017. 10.1061/(asce)c0.1943-7862.0001465.

Nikolic, I. A.; Maikisch, H. (2006). Public-private partnerships and collaboration in the health
sector - an overview with case studies from recent European experience. HNP Discussion
paper, The World Bank, 2006.

NBC TSP 05 (2016). Contratos de Concessao de Servigos Publicos: Concedente. Diario Oficial
da Unido, Brasilia, DF, 6 de dezembro de 2016. Disponivel em:
http://www1.cfc.org.br/sisweb/SRE/docs/NBCTSPO5.pdf . Acesso em 05 de maio de
2019.

Peters, G.; Pierre, J. (org) (2010). Administracdo Publica: coletdnea. Sdo Paulo: Unesp.
Brasilia: ENAP.

Organisation for Economic Co-operation and Development - OECD. (2010). Dedicated public-
private partnership units: A survey of institutional and governance structures. Paris, France.
Disponponivel em: https://www.oecd.org/gov/budgeting/dedicatedpublic-
privatepartnershipunitsasurveyofinstitutionalandgovernancestructures.htm. Acesso em 30
de marco de 2019.

Organisation for Economic Co-operation and Development - OECD (2012). Principles for
Public  Governance  of  Public-Private  Partnerships.  Disponivel  em:
<https://www.oecd.org/governance/budgeting/PPP-Recommendation.pdf.> Acesso em 30
de marco de 2019.

Organisation for Economic Co-operation and Development - OECD (2014). Fomentando o
crescimento inclusivo da produtividade na América Latina. Publishing Paris. Disponivel
em:http://www.oecd.org/economy/fomentando-o-crescimentoinclusivo-da-produtividade-
na-america-latina.pdf . Acesso em 10 de janeiro de 2018.

O’Nolan, G., & Reeves, E. (2017). The Nature of Contracting Hazards in Public—Private
Partnerships-Evidence from Ireland. International Journal of Public Administration,
1(12). 10.1080/01900692.2017.1373288.

Opara, M. & Rouse, P. (2018). The perceived efficacy of public-private partnerships: A study
from  Canada.  Critical  Perspectives on  Accounting,  58(2):  77-99.
https://doi.org/10.1016/j.cpa.2018.04.004

Organizacdo das Nagdes Unidas - ONU (2019). Guiding Principles on People-first Public-
Private Partnerships in support of the United Nations Sustainable Development Goals.
Economic Commission for Europe. Committee on Innovation, Competitiveness and
Public-Private Partnerships Working Party on Public-Private Partnerships Disponivel
em:https://www.unece.org/fileadmin/DAM/ceci/documents/2018/PPP/WP/ECE_CECI
WP_PPP 2018 03-en.pdf. Acesso em 30 de junho de 2019.

Osborne, D. & Gaebler, T. (1992). Reinventing Government: How the Entrepreneurial Spirit Is
Transforming the Public Sector, New York: Penguin

Osborne, S. P. (2000). Public-private partnerships: theory and practice in international
perspective. London: Routledge.


https://www.oecd.org/gov/budgeting/dedicatedpublic-privatepartnershipunitsasurveyofinstitutionalandgovernancestructures.htm
https://www.oecd.org/gov/budgeting/dedicatedpublic-privatepartnershipunitsasurveyofinstitutionalandgovernancestructures.htm
https://www.oecd.org/governance/budgeting/PPP-Recommendation.pdf
http://www.oecd.org/economy/fomentando-o-crescimentoinclusivo-da-produtividade-na-america-latina.pdf
http://www.oecd.org/economy/fomentando-o-crescimentoinclusivo-da-produtividade-na-america-latina.pdf
https://doi.org/10.1016/j.cpa.2018.04.004
https://www.unece.org/fileadmin/DAM/ceci/documents/2018/PPP/WP/ECE_CECI_WP_PPP_2018_03-en.pdf
https://www.unece.org/fileadmin/DAM/ceci/documents/2018/PPP/WP/ECE_CECI_WP_PPP_2018_03-en.pdf

127

Osborne, S. P. (2009). The New Public Governance?: Emerging Perspectives on the Theory
and Practice of Public Governance Paperback. Routledge, New York and London.

Osei-Kyei, R., & Chan, A. P. C. (2017). Factors attracting private sector investments in public—
private partnerships in developing countries. Journal of Financial Management of Property
and Construction, 22(1), 92-111. https://doi.org/10.1108/jfmpc-06-2016-0026.

Ostrom, V. (1971). Public choice: A different approach to the study of public administration.
Public Administration Review, 31(2), 203-216. doi: 10.2307/974676.

Parrado, S., & Reynaers, A.-M. (2018). Agents never become stewards: explaining the lack of
innovation in public—private partnerships. International Review of Administrative Sciences,
88(3), 10-18. doi: 10.1177/0020852318785024.

Peters, G. & Pierre, J. (org). Administracdo Publica: coletanea. Sdo Paulo: Unesp. Brasilia:
ENAP, 2010.

Pinheiro, F. M. G.; Pinho, J. A. G. & Bruni, A. L. (2018). Accountability em parcerias publico-
privadas: espacos para avancos em unidades hospitalares sob gestéo direta e em regime de
parceria. Organizacgdes e Sociedade, 25(84): 155-174. doi: 10.1590/1984-9240848.

Pollitt, C & Bouckaert, G. (2011). Public Management Reform. A Comparative Analysis—New
Public Management, Governance, and the Neo-Weberian State. Oxford University Press:
Oxford.

Portugal (2012). Direcdo Geral do Tesouro e Financas. Parcerias Publico-Privadas e
Concessoes — Relatério 2012. Lisboa.
http://www.dgtf.pt/ResourcesUser/PPP/Documentos/Relatorios/2012/Relatorio Anual

PPP_2012.pdf

Portugal (2018). Parcerias Publico-Privadas no setor da Salde. Servico Nacional de Salde,
Administracdo Central de Sistema de Saude, ACSS. Disponivel em: http://www?2.acss.min-
saude.pt/Default.aspx?Tabld=1222&language=en-US.

Portugal (2020). Unidade Técnica de Apoio de Projetos. Ministério das Financgas. Disponivel
em: http://www.utap.pt/.

Prats, J. (2019). The Governance of Public—Private Partnerships A Comparative Analysis
Washington D. C: BID Disponivel em:
https://publications.iadb.org/publications/english/document/The Governance of Public-
Private Partnerships A Comparative Analysis.pdf.

PWC (2010). Health Research Institute Build and Beyond: The (r)evolution of healthcare PPPs.

Quivy, R. Campenhoudt, L.V. (1988). Manual de investigacdo em ciéncias sociais. Lisboa:
Gradiva.

RadarPPP. (2014). Guia préatico para a estruturacdo de programas e projetos de PPP. Disponivel
em: https://www.radarppp.com/wp-content/uploads/GuiaRadarPPP.pdf.

Ragin, C. (1987), The Comparative Method. Moving Beyond Qualitative and Quantitative
Strategies. Berkeley, Los Angeles and London: University of California Press.


https://doi.org/10.1108/jfmpc-06-2016-0026
http://www.dgtf.pt/ResourcesUser/PPP/Documentos/Relatorios/2012/Relatorio_Anual_PPP_2012.pdf
http://www.dgtf.pt/ResourcesUser/PPP/Documentos/Relatorios/2012/Relatorio_Anual_PPP_2012.pdf
http://www2.acss.min-saude.pt/Default.aspx?TabId=1222&language=en-US
http://www2.acss.min-saude.pt/Default.aspx?TabId=1222&language=en-US
http://www.utap.pt/
https://publications.iadb.org/publications/english/document/The_Governance_of_Public-Private_Partnerships_A_Comparative_Analysis.pdf
https://publications.iadb.org/publications/english/document/The_Governance_of_Public-Private_Partnerships_A_Comparative_Analysis.pdf

128

Reich, M. R. (2018). The core roles of transparency and accountability in the governance of
global health Public-Private Partnerships. Health Systems Reform, 4(18): 1-10. doi:
10.1080/23288604.2018.1465880.

Reis, R. F., & Sarmento, J. M. (2017). “Cutting costs to the bone”: the Portuguese experience
in renegotiating public private partnerships highways during the financial crisis.
Transportation. doi: 10.1007/s11116-017-9807-x.

Reynaers, A. M. & Grimmelikhuijse, S. (2015). Transparency in public-private partnerships:
Not so bad after all?. Public Administration, 93(3), 609-626. doi:10.1111/padm.12142.

Reynaers, A. M., Graaf, G. (2014). Public values in Public-Private Partnerships. International
Journal of Public Administration, 37(2), 120-128. doi: 10.1080/01900692.2013.836665.

Reynaers, A. M., Grimmelikhuijse, S. (2015). Transparency in public-private partnerships: not
so bad after all?. Public Administration, 93(3), 609-626. doi:10.1111/padm.12142.

Reynaers, A.-M., & Parrado, S. (2016). Responsive regulation in public-private partnerships:
between deterrence and persuasion. Regulation & Governance, 11(3), 269-
doi: 10.1111/rego.12121.

Robinson, M. P. H. (2010). Impact of governance on project delivery of complex NHS PFI/PPP
schemes. Journal of Financial Management of Property and Construction, 15(3), 216-234.
doi: 10.1108/13664381011087489

Roehrich, J. K. Lewis, M. A. & George, G. Are public—private partnerships a healthy option?
A systematic literature review. Social Science ,Medicine, 113(2), 110-119. doi:
10.1016/j.socscimed.2014.03.037.

Rosell, J., & Saz-Carranza, A. (2019). Determinants of public-private partnership policies.
Public Management Review, 22(3), 1-20. 10.1080/14719037.2019.1619816.

Rufin, C. & Rivera-Santos, M. (2012). Between commonweal and competition: understanding
the governance of public-private partnerships. Journal of Management, 38(5), 1634-1654.
doi: 10.1177/0149206310373948.

Sabry, M. I. (2015). Good governance, institutions and performance of public private
partnerships. International Journal of Public Sector Management, 28(7), 566-582 doi:
10.1108/1JPSM-01-2015-0005.

Santandrea, M., Bailey, S. & Giorgino, M. (2015). Value for money in UK healthcare public-
private partnerships: a fragility perspective. Public Policy and Administration, 31(3), 260-
279. doi: 10.1177/0952076715618003.

Sarmento, J. M. (2010). Do Public-Private Partnerships Create Value for Money for the Public
Sector? The Portuguese Experience. OECD Journal on Budgeting, 2010(1), .93-1109.

Sarmento, J. M. & Curado, V. (2017). Analise dos arranjos contratuais das Parcerias PUblico-
Privadas: o caso das renegocia¢Ges em Portugal. Revista do Tribunal de Contas de Minas
Gerais, 35(2), 50-70.



129

Sartori, G. & Morlino, L. (1994). La comparacion en las ciencias sociales. Madrid: Alianza
Editorial.

Sastoque, L. M., Arboleda, C. A., & Ponz, J. L. (2016). A proposal for risk allocation in social
infrastructure projects applying PPP in Colombia. Procedia Engineering, 145, 1354-1361.
doi: 10.1016/j.proeng.2016.04.174.

Schneider, S. & Schimitt, C. J. (1998) O uso do método comparativo nas Ciéncias Sociais.
Cadernos de Sociologia. 9 (1), 49 — 87.

Sekhri, N., Feachem, R., & Ni, A. (2011). Public-Private Integrated Partnerships Demonstrate
The Potential To Improve Health Care Access, Quality, And Efficiency. Health Affairs,
30(8): 1498-1507. doi: 10.1377/hlthaff.2010.0461.

Shaoul, J.; Stafford, A. & Stapleton, P. (2010). Financial black holes: the disclosure and
transparency of privately financed roads in the UK. Accounting, Auditing, and
Accountability Journal, 23(2), 229-255. doi: 10.1108/09513571011023200.

Shaoul, J. (2002). A Financial Appraisal of the London Underground Public-Private
Partnership. Public Money and Management, 22(2), 53-60.doi: 10.1111/1467-
9302.00308.

Siemiatycki, M. & Faroogi, N. (2012). Value for Money and Risk in Public-Private
Partnerships. Journal of the American Planning Association, 79(3), 286-29. doi:
10.1080/01944363.2012.715525.

Siqueira M. M. (2017). Os impactos fiscais dos contratos de parceria publico-privada: estudo
de caso do ambiente institucional e da préatica no Brasil. M. Siqueira Moraes e G. Reyes-
Tagle (Nota técnica do BID, 1246).

Skelcher C. (2010). Governance of public-private partnerships. In Hodge G., Greve C.,
Boardman A. (Eds.), International handbook on public-private partnerships (pp. 292-304).
Cheltenham, UK: Edward Elgar.

Snyder, H. (2019). Literature review as a research methodology: an overview and guidelines.
Journal of Business Research, 104, 333-339. doi: 10.1016/j.jbusres.2019.07.039.

Sorauf, F. J. (1957). The public interest reconsidered. The Journal of Politics, 19(4), 616-639.

Souza, M. T.; Silva, M. D., & Carvalho, R. (2010). Revisdo integrativa: o que é e como fazer.
Einstein, 8(1), 1-5. doi: 10.1590/s1679-45082010rw1134.

Stafford, A., & Stapleton, P. (2017). Examining the Use of Corporate Governance Mechanisms
in Public-Private Partnerships: Why Do They Not Deliver Public Accountability?
Australian Journal of Public Administration, 76(3), 378-391. do0i:10.1111/1467-
8500.12237.

Steijn, B., Klijn, E. K., & Edelenbos, J. (2011). Public private partnerships: added value by
organizational form or management? Public Administration, 89(4), 1235-1252. doi:
10.1111/j.1467-9299.2010.01877.x.



130

Strauss, A. L. & Corbin, J. M. (1998). Basics of Qualitative Research (2nd edition), Thousand
Oaks, CA: Sage.

Su, N. (2018). Positivist qualitative methods. In Cassell, C., Cunliffe, A. L., & Grandy, G. The
sage handbook of qualitative business and management research methods (pp. 17-31).
London: Sage Publications Ltd. doi: 10.4135/9781526430212.

Takano, G. (2017). Public-Private Partnerships as rent-seeking opportunities: a case study on
an unsolicited proposal in Lima, Peru. Utilities Policy, 48, 184-194.  doi:
10.1016/j.jup.2017.08.005.

Tribunal de Contas da Unido - TCU (2014). Referencial basico de governanca: aplicavel a
orgaos e entidades da administracao publica. Brasilia: TCU; Secretaria de Planejamento,
Governanga e Gestéo. Disponivel em:
<https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?inline=1&fileld=8A8182A2
4F0AT728E014F0B34D331418D>.

Thamer, R. & Lazzarini, S. G. (2015). Projetos de parceria publico-privada: fatores que
influenciam o avanco dessas iniciativas. Revista de Administracdo Publica, 49(4), 819-
846. doi: 10.1590/0034-761211974.

The Global Health Group - GHG. (2010). Public-private investment partnerships for health:
An atlas of innovation. San  Francisco: GHG.  Disponivel em:
https://globalhealthsciences.ucsf.edu/sites/globalhealthsciences.ucsf.edu/files/pub/hsi-

ppip-atlas.pdf

Tonelotto, D. P. & Crozatti, J. (2017). Endividamento publico em nivel local: estudo
comparativo da legislacdo entre Brasil e Portugal. Revista Gestdo & Politicas Publicas,
6(2), 74-93.

Torchia, M. & Calabro, A. (2018). Increasing the Governance Standards of Public-Private
Partnerships in Healthcare. Evidence from Italy. Public Organization Review, 18(1), 93-
110. doi: 10.1007/s11115-016-0363-1.

Torchia, M. Calabro, A., & Morner, M. (2015). Public-Private Partnerships in the health care
sector: a systematic review of the literature. Public Management Review, 17(2), 236-261.
doi: 10.1080/14719037.2013.792380.

Tribunal de Contas de Portugal (2009); Auditoria ao Programa de Parcerias Publico Privadas
na Salde, Relatério de Auditoria n°® 15/2009-22 Seccdo. Disponivel em:
https://www.tcontas.pt/pt-
pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosAuditoria/Documents/2009/rel015-2009-2s.pdf

Tribunal de Contas de Portugal (2013). Encargos do Estado com PPP na Salde, Relatorio n°
18/2013-22 Seccéo. Disponivel em: https://www.tcontas.pt/pt-
pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosAuditoria/Documents/2013/rel018-2013-2s.pdf

Unece (2008). Guidebook on Promoting Good Governance in Public-Private Partnership.
United Nations Economic  Commission  for  Europe.  Disponivel em:
https://www.unece.org/fileadmin/DAM/ceci/publications/ppp.pdf. Acesso em 30 de junho
de 2019.



https://globalhealthsciences.ucsf.edu/sites/globalhealthsciences.ucsf.edu/files/pub/hsi-ppip-atlas.pdf
https://globalhealthsciences.ucsf.edu/sites/globalhealthsciences.ucsf.edu/files/pub/hsi-ppip-atlas.pdf
https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosAuditoria/Documents/2009/rel015-2009-2s.pdf
https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosAuditoria/Documents/2009/rel015-2009-2s.pdf
https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosAuditoria/Documents/2013/rel018-2013-2s.pdf
https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosAuditoria/Documents/2013/rel018-2013-2s.pdf
https://www.unece.org/fileadmin/DAM/ceci/publications/ppp.pdf.

131

United Nations (2019). Guiding Principles on People-first Public-Private Partnerships in
support of the United Nations Sustainable Development Goals. Economic Commission for
Europe. Committee on Innovation, Competitiveness and Public-Private Partnerships
Working Party on Public-Private Partnerships Disponivel
em:https://www.unece.org/fileadmin/DAM/ceci/documents/2018/PPP/WP/ECE_CECI
WP_PPP 2018 03-en.pdf. Acesso em 30 de junho de 2019.

Valero, V. (2015). Government Opportunism in Public-Private Partnerships. Journal of Public
Economic Theory, 17(1), 111-135. doi:10.1111/jpet.12105.

Verhoest, K., O. H. Petersen, W. Scherrer, and R. M. Soecipto. 2015. “How Do Governments
Support the Development of Public Private Partnerships? Measuring and Comparing PPP

Governmental Support in 20 European Countries.” Transport Reviews 35 (2): 118-1309.
doi: 10.1080/01441647.2014.993746.

Viana, L.; Sarmento, J. M.; Moreira, J. A.; Alves, P. (2017). The impact of Public Private
Partnerships on public accounts: the Portuguese roads sector. In: Anais.. XII CICA, Aveiro,
Portugal, 2017. Disponivel em:
https://www.occ.pt/dtrab/trabalhos/xviicica/finais_site/213.pdf

Villani, E.; Greco, L.& Phillips, N. (2017). Understanding Value Creation in Public-Private
Partnerships: A Comparative Case Study. Journal of Management Studies, 54(6), 876-905.
doi:10.1111/joms.12270.

Wang, H.; Xiong, W. Wu, G. & Zhu, D. (2017) Public—private partnership in Public
Administration discipline: a literature review, Public Management Review. Public
Management Review, 20, (2), 293-316. doi:10.1080/14719037.2017.1313445,

Wang, H., Liu, Y., Xiong, W., & Song, J. (2019). The moderating role of governance
environment on the relationship between risk allocation and private investment in PPP
markets: Evidence from developing countries. International Journal of Project
Management, 37(1), 117-130. doi: 10.1016/j.ijproman.2018.10.008.

Wang, N., Gong, Z., Liu, Y., & Thomson, C. (2020). The influence of governance on the
implementation of Public-Private Partnerships in the United Kingdom and China: a
systematic comparison. Utilities Policy, 64, 101-159. doi: 10.1016/j.jup.2020.101059.

Warsen, R. Nederhand, J. Klijn, E. H. Grotenbreg, S. & Koppenjan, J. (2018): What makes
public-private partnerships work? Survey research into the outcomes and the quality of
cooperation in PPPs, Public Management Review, 20(8), 1165-1185. doi:
10.1080/14719037.2018.1428415.

Warsen, R., Klijn, E. H., & Koppenjan, J. (2019). Mix and Match: How Contractual and
Relational Conditions Are Combined in Successful Public—Private Partnerships. Journal
of Public Administration Research and Theory. Doi: doi: 10.1093/jopart/muy082.

Willems, T. & Van Dooren, W. (2016). (De)politicization dynamics in public-private
partnerships (PPPs): lessons from a comparison between UK and Flemish PPP policy.
Public Management Review, 18(2), 199-220.

Williamson, O. E. (1979). “Transaction-Cost Economics: The Governance of Contractual
Relations.” The Journal of Law and Economics, 22(2), 233-261. doi: 10.1086/466942


https://www.unece.org/fileadmin/DAM/ceci/documents/2018/PPP/WP/ECE_CECI_WP_PPP_2018_03-en.pdf
https://www.unece.org/fileadmin/DAM/ceci/documents/2018/PPP/WP/ECE_CECI_WP_PPP_2018_03-en.pdf

132

Williamson, O. E. (1981). The Economics of Organization: The Transaction Cost Approach.
American Journal of Sociology, 87(3), 548-77.

Williamson, O. E. (1985). Assessing Contract. Journal of Law, Economics, and
OrganizationVol. 1, Num. 2 pp. 177-208

Williamson, O. E. (1999). Public and Private Bureaucracies: A Transaction Cost Economics
Perspective. Journal of Law, Economics, & Organization, 15 (1), 306-342.

Williamson, O. E. (2005). The economics of governance. American Economic Review, 95(2),
1-18. 10.1257/000282805774669880

Wong, E. L. Y. Yeoh, E. Patsy, Y. K. C.Yam, C. H. K. Gheung, A. W. L. Fung, H. (2015) How
shall we examine and learn about public-private partnerships (PPPs) in the health sector?
Realist evaluation of PPPs in Hong Kong. Social Science & Medicine 147, (7), 261-2609.

World Bank. (2013). Disclosure of project and contract information in Public-Private
Partnerships. World Bank Institute. Disponivel em
http://documents.worldbank.org/curated/pt/190901468159906133/pdf/762780WP0Box37
OosureQofOProjectOPPP.pdf. Acesso em 3 de abril de 2019.

World Bank. (2017). World Development Report 2017: governance and the law. Washington:
The World Bank. Disponivel em: http://www.worldbank.org/en/publication/wdr2017>.

World Bank. (2019). Guidance on PPP contractual provisions. World Bank Institute.
Disponivel em: https://ppp.worldbank.org/public-private-partnership/library/quidance-
ppp-contractual-provisions-2019. Acesso em 3 de abril de 2019.

Xiong, W., Chen, B., Wang, H., & Zhu, D. (2018). Governing public-private partnerships: A
systematic review of case study literature. Australian Journal of Public Administration,
0(0): 1-18. Doi: doi: 10.1111/1467-8500.12343.

Xiong, W., Chen, B., Wang, H., , Zhu, D. (2018). Governing public-private partnerships: A
systematic review of case study literature. Australian Journal of Public Administration,
Vol. 0, pp. 1-18. Doi: doi: 10.1111/1467-8500.12343.

Xu, R. Y., Sun, Q. G., & Si, W. (2015). The Third Wave o f Public Administration: The New
Public Governance. Canadian Social Science, 11(7), 11-21. doi: 10.3968/7354.

Yin, Robert K. (2016). Pesquisa qualitativa do inicio ao fim [recurso eletrénico]. Daniel Bueno
(Trad.), Dirceu da Silva (Rev. Téc.). Porto Alegre: Penso.

Zaato, J. J.,, & Hudon, P.-A. (2015). Governance lessons from public-private partnerships:
examining two cases in the Greater Ottawa Region. Commonwealth Journal of Local
Governance, (16-17): 12-30. doi: 10.5130/cjlg.v0i0.4484


http://documents.worldbank.org/curated/pt/190901468159906133/pdf/762780WP0Box370osure0of0Project0PPP.pdf
http://documents.worldbank.org/curated/pt/190901468159906133/pdf/762780WP0Box370osure0of0Project0PPP.pdf
http://www.worldbank.org/en/publication/wdr2017
https://ppp.worldbank.org/public-private-partnership/library/guidance-ppp-contractual-provisions-2019
https://ppp.worldbank.org/public-private-partnership/library/guidance-ppp-contractual-provisions-2019
http://dx.doi.org/10.3968/7354

