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RESUMO

Sabendo-se da limitacdo financeira e orgamentaria que enfrenta o setor publico, as Parcerias
Publico-Privadas (PPPs) apresentam-se como uma alternativa vidvel para o financiamento de
servicos publicos. Contudo, é preciso encontrar mecanismos capazes de mitigar os custos de
transacdo para tais parcerias. A partir deste gap de pesquisa, objetivou-se, neste estudo,
compreender quais dos mecanismos capazes de mitigar os custos de transacdo sdo
utilizados/previstos nos contratos ativos de PPPs brasileiras de iluminagdo publica (IP). Para
tanto, realizou-se uma revisdo sistematica da literatura a fim de identificar quais eram 0s
mecanismos capazes de mitigar tais custos nas PPPs. Os resultados demonstraram a existéncia
de 45 mecanismos mitigadores dos custos de transacdo, partindo da classificagdo dos
pressupostos comportamentais e das dimensdes da transacdo apontadas na Teoria da Economia
dos Custos de Transacdo: oportunismo, racionalidade limitada, incerteza, frequéncia e
especificidade dos ativos. Com essa listagem, especialistas validaram os mecanismos quanto a
capacidade de mitigacéo e a viabilidade destes para o contexto brasileiro das PPPs de IP. A partir
da validacéo, constatou-se que 23 mecanismos eram capazes de mitigar 0s custos de transacao e
demonstraram ser viaveis ao contexto brasileiro, sendo que, destes, dez mostraram-se passiveis
de serem examinados nos contratos ativos das PPPs brasileiras de IP. Construiu-se, entdo, um
checklist com esses mecanismos que, posteriormente, foram analisados em 21 contratos.
Entende-se que os resultados desta pesquisa contribuem teoricamente ao listar os mecanismos
mitigadores e colaboram com os gestores publicos na maximizacao da eficiéncia da prestagéo de
servicos publicos, particularmente, das PPPs de IP.

Palavras-chave: Parcerias publico-privadas; Custos de transacdo; Mecanismos mitigadores.
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ABSTRACT

Considering the public sector’s financial and budgetary constraints, Public-Private Partnerships
(PPPs) are a viable alternative for financing public services. From this identified research gap,
this study aimed to understand which mechanisms capable of mitigating transaction costs are
used/foreseen in the active contracts of the Brazilian street lighting PPPs. Therefore, the reason
why PPPs are susceptible to transaction costs was contextualized, and a survey was carried out
through a systematic review to identify the mechanisms capable of mitigating this kind of cost in
PPPs. The outcomes demonstrated the existence of 45 mechanisms categorized as mitigating
transaction costs, considering the classification of behavioral assumptions and the transaction
dimensions given by the theory: opportunism, bounded rationality, uncertainty, frequency, and
asset specificity. With this list, the mechanisms were validated by experts to confirm their
mitigation capacity and the viability of these mechanisms for the Brazilian context. From
validation, 23 mechanisms capable of mitigating transaction costs and viable in the Brazilian
context were found; ten could be examined in the active contracts of Brazilian PPPs of street
lighting. Then, a checklist with these mechanisms was built and applied to analyze 21 contracts.
It is understood that the outcomes of this research collaborate with this theory by listing the
mitigating mechanisms and with the public managers in the preparation of projects (including in
understanding key points) and in the elaboration of their contracts to maximize both the efficiency
of public services supply — particularly from street lightning — and the resulting social welfare to
the society.

Keywords: Public-private partnerships; Transaction cost economics; Transaction Ccost;
Mitigating mechanisms.

Recebido em 26/10/2023. Editor responsavel: José Maria Dias Filho

Revista de Contabilidade da UFBA, ISSN 1984-3704, Salvador, BA, v. 17, p. 1-19, e2324, 2023



RIC

UFBA Slongo et al.

1 INTRODUCAO

As Parcerias Publico-Privadas (PPPs) sdo acordos entre os setores publico e privado,
com a finalidade de melhorar o fornecimento de servigos publicos e de realizar grandes projetos
de infraestrutura (Nederhand & Kilijn, 2019; Sehgal & Dubey, 2019). Ao longo dos anos, esse
modelo de contratacédo se espalhou pelo cenario global, sendo que nos paises emergentes ou em
desenvolvimento, as PPPs podem ser, inclusive, reconhecidas como o modo mais répido de
fornecimento desses itens (Ho, Levitt, Tsui & Hsu, 2015).

De acordo com Fiani (2018, p. 126), uma PPP pode ser conceituada como “um arranjo
institucional em que, mediante uma contraprestacdo, ao menos em parte do Estado, agentes
privados fornecem bens, servigos ou realizam investimentos no lugar de um agente publico”.
Entretanto, os riscos oriundos da transacdo podem acarretar o fracasso de um projeto, sendo
que, nas palavras de Schepper, Haezendonck e Dooms (2015), as cinco variaveis da ECT
costumam estar presentes nos projetos de entrega de infraestrutura e de fornecimento de
servigos, mediante a contratacdo por PPPs. Isso faz com que as mesmas possam ser
caracterizadas como estruturas vulneraveis aos riscos de transacdo, gerando a necessidade da
utilizacdo de mecanismos de governanga apropriados para que atinjam seus objetivos iniciais
(Xiong, Chen, Wang & Zhu, 2019).

Tendo em vista que ndo se pode considerar todos os possiveis riscos de transagéo,
existe uma série de mecanismos de governanca para, simultaneamente, precaver-se das
consequéncias advindas da incerteza, da especificidade, da assimetria de informacdo e da
incompletude dos contratos (Xiong et al., 2019). Para Ho et al. (2015), os custos de transacédo
de um projeto de PPP podem ser prejudiciais no que diz respeito aos beneficios gerais esperados
e podem, inclusive, se tornar um fardo para a sociedade.

Nesse sentido, Hueskes, Koppenjan e Verweij (2019) apontaram, em seu estudo, a
necessidade de os formuladores de politicas encontrarem mecanismos capazes de reduzir 0s
custos de transacdo. Por sua vez, Xiong et al. (2019) sugerem que se pesquise varias
combinagbes de diferentes mecanismos de governanga que abarquem distintos riscos de
transacdo e, em seguida, proporcionem o sucesso ou a falha de projetos de PPP. De maneira
complementar, o Call for Paper da editora Emerald apresenta um gap de pesquisa que sugere
revisitar e redesenhar os sistemas contratuais e evidencia a necessidade de compreensdo de
possiveis mudangas necessarias na governanca das PPPs. A recomendacdo é que, para esse fim,
sejam utilizadas construc@es tedricas como, por exemplo, a ECT. Assim, ha a necessidade de
estudos que utilizem informac0es cientificas e que tragam uma listagem de mecanismos capazes
de mitigar os custos de transacdo em PPPs, consequentemente colaborando para que essas
parcerias atinjam suas expectativas iniciais.

Nesse sentido, esse estudo tem como objetivo compreender quais 0S mecanismos
capazes de mitigar os custos de transacdo sdo utilizados/previstos nos contratos ativos de
parcerias publico-privadas brasileiras de iluminacdo publica. Sob esse enfoque, justifica-se essa
pesquisa por se acreditar que os resultados contribuirdo para embasar os gestores publicos na
elaboracgdo de seus instrumentos contratuais, a fim de reduzir os custos de transagdo de suas
parcerias. Destaca-se ainda que as parcerias publicas privadas de iluminacdo publica foram
escolhidas devido a serem a tipologia comumente utilizada no Brasil.
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2 PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS DE ILUMINACAO PUBLICA

A lluminagdo Publica (IP) é um servico que compete aos municipios, conforme
estabelece a Constituicdo Federal (Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988).
No entanto, cabe ressaltar que antes do advento da Resolucdo n°® 414 de 2010, da Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (Aneel) — que reestabeleceu as condicBGes gerais de energia
elétrica, determinando que o ativo imobilizado em servigo fosse transferido ao ente publico
competente — a maior parte da prestacdo efetiva desse servico estava sendo realizada pelas
distribuidoras de energia elétrica. Apos essa resolucao, ficou definido que, a partir do ano de
2015, a prestacao deste servico deveria ser realizada pelos municipios (Associacao Brasileira
da Infraestrutura e Industrias de Base [Abdib], 2019; Agéncia Nacional de Energia Elétrica
[Aneel], 2010; Saad Lima, 2016).

Essa determinagdo — que pode ser considerada um marco para a maior procura
de contratacdo de PPP para IP no pais — somada com a Resolu¢cdo Normativa n® 587/2013, que
estabeleceu a data limite de 31 de dezembro de 2014, trouxe a gestdo municipal a
responsabilidade por mais um servico publico (Abdib, 2019; Rehbein, 2018). Dessa maneira,
as distribuidoras transferiram os ativos de iluminacéo publica as prefeituras e, com isso, surgiu
um impasse: mesmo com possiveis problemas fiscais e falta de experiéncia, 0s municipios
seriam responséveis por gerir o fornecimento de iluminagdo publica e responderiam por
projetar, implantar, expandir, instalar e manter o parque de iluminagéo publica (Abdib, 2019;
Rehbein, 2018).

Apesar de a Emenda Constitucional n® 39, de 2002 ter previsto a permissdo aos
municipios de estabelecerem uma contribuicdo para o custeio desse servigo (Abdib, 2019), para
muitos deles os valores ndo seriam suficientes. Isto porque havia a necessidade de realizar a
modernizacdo do sistema, a fim de maximizar a eficiéncia energética e, consequentemente,
reduzir as despesas de energia elétrica para o consumidor final. Também se destaca a
possibilidade de incluir funcionalidades as estruturas de iluminacdo, com o objetivo de tornar
o0 municipio, uma “cidade inteligente” (smart city) (Abdib, 2019; Rehbein, 2018).

Com esse impasse, 0S municipios, que ndo possuiam estruturas técnicas, juridicas e
econdmico-financeiras, tiveram que avaliar maneiras de realizar tanto a imediata modernizagéo
do parque de iluminacdo publica quanto a prestacdo desse servico a populacdo. Uma das
alternativas encontradas foi a concessdo a partir de PPPs. Os municipios objetivam utilizar esse
meio de contratacdo para buscar maior qualidade na prestacdo do servico, mesmo possuindo
escassez em seus orgamentos (Abdib, 2019).

3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Com a finalidade de alcangar o objetivo dessa pesquisa, que consiste em compreender
quais 0s mecanismos capazes de mitigar os custos de transa¢do séo utilizados/previstos nos
contratos ativos de PPPs brasileiras de IP, esse estudo foi composto por trés etapas, conforme
demonstrado na Figura 1.
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Figura 1
Desenho de pesquisa
Objetivo Geral: Compreender quais os mecanismos capazes de mitigar os custos de transagdo sdo utilizados/previstos nos contratos ativos de PPPs brasileiras de IP.
Etzpa (1 Etapa 02 Etapa 03
Tdentific N Validar os mecanismos apontados - ::;me 4 Smos © de dof
dentificar quais 530 o3 pela literatura como mitigadores de como mitigadores de custos de transagio
mecanismos capazes de mitigar os —  de transacfio para PPPs —+| evidveis ac contexto brasileiro pelos
Objetivo custos de transagio em PPPs. brasil de IP. especialistas nos_co_nms ativos de PPPz
brasileiras de IP.
Abordagem ‘ Qualitativa, Exploratéria ‘ ‘ Qualitativa, Descritiva ‘ ‘ Qualitativa, Descritiva |
Unidade de Andliza ‘ 13 Artigos Crentificos ‘ ‘ 3 Especialistas ‘ ‘ 21 Contratos |
'Iécnjca[;i;ioleta de Documental ‘ ‘ Entrevists Samisstruturada ‘ ‘ Documental |
Colsta nas bases de dados ek qf Reotei . N
Instrumentos ‘ Scisnes, Scisnce Direct e Scopus ‘ ‘ iro de Enfrevista ‘ ‘ Cheeklist |
Anglisa de Dados ‘ Anglize de Conteddo ‘ ‘ Anzlise de Contaddo ‘ ‘ Anglise Documental |
_ Listagam dos iz salidados
Produtos Listagem dos mecanismos mitigadores de como m?mﬁfmn;n::n ccmt:xbo L Quadro d-em.omstr:aﬁ\'n do= m.ecam;mcrs presentes
custos de tran=ap3o em PPPs. brasileiro. nos contratos ativos de PPP: brasileiras d= [P

A primeira etapa da pesquisa objetivou identificar quais sdo 0s mecanismos capazes
de mitigar os custos de transacdo em PPPs. Para tanto, realizou-se uma pesquisa qualitativa e
exploratdria, caracterizada pela maximizacdo da busca de conhecimento sobre o tema e pela
clareza sobre o problema apresentado (Acevedo & Nohara, 2013). Para a operacionalizagéo,
empregou-se uma revisao sistematica de literatura, sendo que a composicdo do portfélio a ser
analisado foi definida por meio de artigos publicados nas bases de dados Web of Science,
Science Direct e Scopus, até 0 més de setembro de 2020. Como orientacdo de busca,
considerou-se a existéncia no titulo, resumo e/ou palavras-chaves dos seguintes termos e
operadores booleanos, tendo sido realizadas trés rodadas de pesquisa:

a) “contractual governance” OR “relation governance” OR “governance mechanisms”
AND “public private partnerships”;

b) “transaction cost” AND “public private partnerships” AND “frequency” OR
“uncertainty” OR “asset specificity” OR “opportunism” OR “bounded rationality”; e

C) “public private partnerships” AND “transaction cost economics”.

A Figura 2 mostra a representacdo esquematica do processo de busca, os critérios de
incluséo e exclusdo e o protocolo de reviséo.
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Figura 2
Representacdo dos resultados obtidos pela revisdo sistematica

Inclusio de § artigos
identificados como
relevantes ao tema

[ Questdo norteadora: Quais mecanismos sfo capazes de mitigar custos de transagio em PPPs? J

RESULTADOSE BERUTOS SOMATORIOS

o o supToTar PToCP4  rorar Revisio Sistematica da
DES Literatura com 23 artigos

:
Y OO —
(o G H IO HH) ey

Artizo
12 Arti C 1
[ o S OH Ol ) Xl

O ) S) V7 | 29 Artigos [ Anilize ]
194 12

21 x 51 Artizos Fesumos
“contractnal governance™ OR “relation governanca™ OR X
“governance mechanisms™ AND “public private -
partnerships” ] o /| 80 Artigo: Andlise
05 Artigos de Periddice ¥ [75m Titulos
o 5 2 S oo o o 09 Conference Paper 0 rmeos
‘tramsaction cost” AND “public private partnerships !
AND “frequency” OR “uncertainty” OR “asset 194 01 Note )
specificity” OR “opportumism™ OR. “bounded rationality™ 03 Capitulos de Livro 95
02 Proceedings Paper |:|‘> 3 ED Revizio de
10 Review Artizos Conteddo
“public private parinerships" AND “transaction cost 01 Editorial

economics

#4245 duplicidades foram obtidas sempre levando em conta 2 relagiio com as bases superiores.

Nota: Layout baseado em Duarte e Behr (2018)

Conforme demonstrado na Figura 8, a aplicacdo das orientagdes de busca gerou 194
resultados, dos quais foram excluidos os documentos duplicados e se limitou a tipologia
somente a artigos, de modo que o portfdlio resultou em 95 artigos. Posteriormente, procedeu-
se com o download desses manuscritos no formato Portable Document Format (PDF), com o
intuito de realizar a analise sequenciada pelos titulos e resumos e a leitura minuciosa de cada
um deles, a fim de verificar a aderéncia com o escopo da pesquisa realizada. Foram
identificados 17 artigos cientificos capazes de contribuir com a pesquisa e incluiu-se seis artigos
cientificos ndo constantes na revisao sistematica, pois foram considerados alinhados a questao
norteadora. Dessa forma, obteve-se um portfélio final composto por 23 artigos, 0s quais estdo
listados no Quadro 1.
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Quadro 1
Portfélio final da revisao sistematica
Titulo Autores Periodico
Influence of Interorganizational Coordination on Lifecycle Antillon et al. Journal of Management in Engineering
Design Decision Making: Comparative Case Study of Public- (2018)

Private Partnership Highway Projects

Avre public private partnerships that rigid? And why? Evidence
from price provisions in French toll road concession contracts

Athias e Saussier
(2018)

Transportation Research Part a-Policy and
Practice

Transaction Costs in Public-Private Partnerships: The Weight
of Institutional Quality in Developing Countries Revisited

Baker (2016)

Public Performance & Management
Review

Political Stability and the Contribution of Private Investment

Baker, Khater e

Public Performance & Management

Commitments in Infrastructure to GDP: An Institutional Haddad (2019) Review
Perspective
Analysis of collusive bidding behaviour Chotibhongs e Construction Management and Economics

Arditi (2012)*

Endogenous Determinants for Renegotiating Concessions:

Cruz e Marques

Local Government Studies,

Evidence from Local Infrastructure (2013b)*

Dealing with Contract Variations in PPPs: Social Mechanisms Demirel et al. American Society of Civil Engineers

and Contract Management in Infrastructure Projects (2019)*

Bundling/unbundling decision in PPP infrastructure projects - Dolla e Laishram International Journal of Managing Projects
the case of Guwabhati city, India (2019) in Business

Bundling in public-private partnership projects - a conceptual Dolla e Laishram International Journal of Productivity and
framework (2019b) Performance Management

Public-private partnerships: determinants of the type of
governance structure

Fleta-Asin, Mufioz
e Rosell-Martinez
(2019)

Public Management Review

Opportunism-Focused Transaction Cost Analysis of Public-
Private Partnerships

Ho et al. (2015)

Journal of Management in Engineering

Determinants of efficient risk allocation in privately financed Jin (2010) Journal of Construction Engineering and

public infrastructure projects in Australia Management

Managing risks in public-private partnership formation projects | Keers e Van International Journal of Project
Fenema (2018) Management

Determinants of transaction costs in construction projects Li, Arditi e Wang Journal of Civil Engineering and
(2015)* Management

Controlling opportunism in partnerships: a process view Maurya e Srivastava | International Journal of Public Sector
(2020) Management

Life-Cycle Contract Management Strategies in US
Highway Public-Private Partnerships: Public Control or
Concessionaire Empowerment?

Nguyen e Garvin
(2019)

Journal of Management in Engineering

The Nature of Contracting Hazards in Public-Private
Partnerships-Evidence from Ireland

O’Nolan e Reeves
(2018)

International Journal of Public
Administration

Transaction costs, relational contracting and public private
partnerships: a case study of UK defense

Parker e Hartley
(2003)

Journal of Purchasing & Supply
Management

Conceptualizing Corruption in Public Private Partnerships Schomaker (2020) Public Organization Review
Projetos de parceria publico-privada; fatores que influenciam o | Thamer e Lazzarini | Revista de Administracdo Publica
avanco dessas iniciativas (2015)*

Public-Private Partnerships: Eight Rules for Governments

Vining e Boardman
(2008)

Public Works Management & Policy

Transaction Hazards and Governance Mechanisms in Public-
Private Partnerships: A Comparative Study of Two Cases

Xiong et al. (2019)

Public Performance & Management
Review

Transaction cost in PPPs project: exploration of influence
factors for both public and private sectors in different countries
with whole life cycle

Zhao (2019)*

4th International Conference on Energy
Equipment Science and Engineering
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A revisdo sistematica dos artigos que compuseram este portfélio foi norteada com base
na busca de mecanismos mitigadores dos custos de transacdo em PPPs e sua consequente
justificativa. Nesta etapa, os mecanismos identificados foram categorizados como mitigadores
das trés dimensdes da transacdo e dos dois pressupostos comportamentais, quais sejam:
Especificidade dos Ativos, Incerteza, Frequéncia, Oportunismo e Racionalidade Limitada. Isto
porque se entende que reduzindo os atributos que s@o capazes de ocasionar custos de transacao
as operacdes, eles também sdo atenuados nas PPPs propriamente ditas.

Os resultados dessa primeira etapa forneceram subsidios suficientes para o
desenvolvimento da segunda etapa dessa pesquisa. Em que, os mecanismos capazes de reduzir
0s custos de transacdo em PPPs, que foram identificados na primeira etapa, integraram o roteiro
de entrevista semiestruturada que compds a segunda etapa da pesquisa. Trata-se de uma etapa
qualitativa e descritiva que oportunizou a interpretacdo e a emergéncia da natureza dos
fendmenos a partir de sua significancia atribuida (Denzin & Lincoln, 2011). Destaca-se que
este instrumento de coleta de dados foi validado no més de outubro de 2020 por um especialista
na area de ECT e, para definicdo dos respondentes, empregou-se o procedimento de
amostragem por saturacgdo teorica.

Entre os dias 26 de outubro e 17 de novembro de 2020, por meio da plataforma
eletronica Mconf, realizaram-se as entrevistas, cujos respondentes consistiram em trés
especialistas em PPPs, sendo eles: um servidor da area de controle, com conhecimento referente
a andlise da regularidade dessas parcerias; um coordenador de setor especifico de PPPs de um
municipio, que ja elaborou e implantou PPP de IP; e um pesquisador que € referéncia na area
de PPPs no Brasil. Estabeleceram-se esses especialistas a fim de triangular as suas percepgoes,
ja que todos atuam em areas complementares as PPPs.

As entrevistas tiveram duracdo média de uma hora e 30 minutos, foram gravadas,
transcritas e validadas pelos respondentes, a fim de resguardar a validade comunicativa no que
se trata ao rigor de pesquisa (Flick, 2009). A entrevista semiestruturada serviu como técnica de
coleta de dados para a segunda etapa e gerou-se como produto a listagem de mecanismos
atualizados e validados como mitigadores e viaveis para o contexto das PPPs brasileiras de IP.

Assim, para a realizacdo da terceira etapa da investigacdo, que buscava examinar 0s
mecanismos considerados como mitigadores de custos de transacdo e vidveis ao contexto
brasileiro pelos especialistas nos contratos ativos de PPPs brasileiras de IP, consideraram-se
dentre os mecanismos analisados, os possiveis de serem identificados em contratos das PPPs
brasileiras de IP. Nessa terceira etapa, foram definidos como unidades de analise os contratos
ativos de PPPs brasileiras de IP que estivessem disponibilizados nos websites dos municipios.
Para identifica-los, utilizou-se o portal RADAR PPP (https://www.radarppp.com), haja vista o
reconhecimento desta instituicdo na busca do monitoramento didrio de projetos de PPPs e
concessdes em todo o Pais (Fucuchima, 2020). Conferiu-se, pela ultima vez, a quantidade de
contratos assinados de PPPs de IP nesse portal no més de janeiro de 2021.

Na sequéncia, identificou-se que, dentre os 46 contratos assinados com objeto de IP,
cinco ndo estavam ativos. Para a coleta dos 41 contratos ativos, inicialmente, procedeu-se uma
busca nos websites dos municipios. Para aqueles em que os contratos ndo estavam disponiveis,
foram realizados telefonemas nos meses de maio e junho de 2020 e enviadas solicitagdes por
e-mail. Posteriormente, também foram abertas ouvidorias junto aos 6rgaos competentes para 0s
municipios que as disponibilizavam. Para a operacionalizagdo desse estudo, obteve-se acesso a
21 desses contratos, que estdo listados no Quadro 2, conforme ordenacgéo crescente de data de
assinatura.
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Quadro 2

Contratos de PPPs de IP disponibilizados

Data Contrato Projeto — Municipio
Assinatura
13/07/2016 016/2016 lluminacéo Publica — Belo Horizonte
21/11/2016 003/2016 lluminacdo Publica — Maua
20/12/2016 755/2016 lluminacédo Publica — Cuiaba
09/06/2017 2017230/CP/01/2017 lluminacéo Publica — Acailandia
08/03/2018 003/SMS0/2018 lluminacéo Publica — Municipio de S&o Paulo
30/05/2019 166/2019 lluminacéo Publica — Uberaba
01/10/2019 210/2019 lluminacéo Publica — Barra do Garcas
01/11/2019 215/2019 lluminacéo Publica — Ribeirdo das Neves
06/11/2019 047/2019 lluminacéo Publica — Miguel Pereira
16/12/2019 389/2019 Parque de lluminacdo Publica Inteligente — Guarapuava
20/01/2020 002/2020 lluminacéo Pudblica — Barra do Pirai
30/01/2020 048/2020 Iluminacéo Publica — Hortolandia
09/04/2020 124/2020 lluminacgdo Publica — Caieiras
28/04/2020 - lluminacéo Publica — Rio de Janeiro
30/04/2020 118/2020 lluminacéo Publica — Palhoca
10/06/2020 - lluminacéo Pudblica — Estdncia do Socorro
18/06/2020 - lluminacédo Publica — Ibirité
18/06/2020 N° 72274 — L.1156-D — lluminag&o Publica — Porto Alegre

PGMCD N° 2109 — SC/2135

15/10/2020 - lluminacgdo Pudblica — Angra dos Reis
11/11/2020 018/2020 lluminacdo Pdblica — Pederneiras
30/12/2020 340/2020 lluminacdo Publica — Unido da Vitoria

Assim, nessa terceira etapa, a pesquisa se caracteriza como documental, na qual a
unidade analitica corresponde aos contratos — documentos indiretos por ndo exigirem do
pesquisador a insercdo do local onde esta sendo estudado (Marconi & Lakatos, 2016). O
instrumento utilizado para essa etapa foi o checklist, e os dados analisados nos contratos foram
0s seguintes: i) controle segregado das fases do projeto; ii) proviséo de garantias pelo poder
publico; iii) previsdo de contratacdo de verificador independente; iv) o contrato de PPP ter
possibilidade de impor san¢des se 0s termos do contrato ndo fossem cumpridos; v) existir uma
divisdo, setor ou funcionario responsavel pela gestdo/monitoramento do contrato; vi) previsao
de prestacdo de contas; vii) previsao de arbitragem ao contrato; viii) clausulas de resolucdes de
disputas; ix) pagamento ser vinculado ao desempenho; x) prever cumprimento de divida em
caso de faléncia da empresa; e, xi) clausulas de incentivo — receitas acessorias. Na se¢do
seguinte sdo apresentadas as analises e a discussao dos resultados obtidos, confrontando-os com
estudos relacionados e demais literatura pertinente.

4 ANALISE E DISCUSSAO DE RESULTADOS

Nessa secdo, sdo apresentados 0s mecanismos capazes de mitigar os custos de
transacdo que foram identificados na revisdo sistematica, bem como o resultado da validagéo
destes quanto a sua capacidade de mitigacdo dos custos de transacédo e da viabilidade para o
contexto brasileiro. Apds, sdo apresentados os resultados obtidos a partir do exame dos
contratos ativos de PPPs de IP.

A partir da leitura e da analise dos artigos cientificos, foram definidos 45 mecanismos
capazes de mitigar custos de transacdo em PPPs, conforme listados no Quadro 3.
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Quadro 3
Mecanismos mitigadores de custos de transacdo em PPPs
. L Categoria
Mecanismos Suporte Tedrico Mitigadora
Baker (2016), Baker, Incerteza:
1. Estabilidade politica (qualidade institucional) Khater e Haddad (2019), 0 L
. portunismo
Jin (2010)
Baker, Khater e Haddad
2. Impessoalidade das instituicGes politicas (2019), O’Nolan e Reeves | Oportunismo
(2018)
3. Evitar assinatura de contrato em ano eleitoral ou Zhao (2019) Oportunismo*
anterior (visando a reeleicéo)
Cruz e Marques (2013b),
4.  Baixo nivel de corrupgao** Fleta-Asin, Mufioz e Incerteza,
' Rosell-Martinez (2019), Oportunismo
Schomaker (2020)
Cruz e Marques (2013b),
5. N&o ocorréncia de pagamentos de valores indevidos | Fleta-Asin, Mufioz e Incerteza;
(suborno) Rosell-Martinez (2019), Oportunismo
Schomaker (2020)
Athias e Saussier (2018),
. - Maurya e Srivastava .
6.  Possuir governanca regulatoria adequada** (2020), Thamer Oportunismo
Lazzarini (2015)
. I - Athias e Saussier (2018),
7. g:rS;UI;L iazl’rsifibougo legislativo especifico e adequado Vining e Boardman Incerteza*
(2008)
Fleta-Asin, Mufioz e
. . S o Rosell-Martinez (2019),
8.  Pais possuir quadro juridico forte (e técnico) ** Xiong et al. (2019), Zhao Incerteza
(2019)
9. N&o haver mudancas drasticas nas leis e nos valores | Fleta-Asin, Mufioz e Incerteza
de impostos Rosell-Martinez (2019)
Dolla e Laishram (2019a; Incerteza:
10. Design apropriado do projeto** 2019b), Li, Arditi e Wang Oportuniémo*
(2015), Zhao (2019)
11. Estudo de custo/beneficio realista e extensivo sobre Thamer e Lazzarini
0 projeto (2015), Vining e Incerteza
Boardman (2008)
. A . Thamer e Lazzarini
12. O projeto possuir viabilidade técnica (2015), Zhao (2019) Incerteza
13. Dentro da analise de viabilidade da PPP realizar
uma andlise de custo de transacéo focada no Ho et al. (2015) Oportunismo
oportunismo
14. No estudo prévio do projeto ser descrito o porqué Incerteza*:
gue a contratacao por PPP foi escolhida ao invés da | Zhao (2019) N
~ . Oportunismo
contratacéo tradicional
15. Cont_e_r no~prOJet0 a previsdo de demanda, de Cruz e Marques (2013b) Incerteze_l,
precificacdo e de lucro Oportunismo*
16. Alocacéo e divisdo adequada de riscos entre 0s H] Arditi e Wang (.2015)’ .
setores* amer e Lazzarini Oportunismo
(2015), Zhao (2019)
Chotibhongs e Arditi Oportunismo;
17. O processo licitatdrio ser transparente (2012), Schomaker Racionalidade

(2020), Thamer e
Lazzarini (2015)

Limitada
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Chotibhongs e Arditi
(2012), Li, Arditi e Wang
(2015), Parker e Hartley

Oportunismo;

18. O processo de concorréncia ser competitivo (dois ou (2003), Thamer e Especificidade dos
mais licitantes) Lazzarini (2015), Vining e | Ativos*
Boardman (2008), Xiong
et al. (2019)
19. Realizar a analise técnica, juridica e financeira dos \N/gu_yen e Garvin (2019),
- ; ining e Boardman Incerteza
participantes da parte privada (2008)
Vining e Boardman Oportunismo;
20. Controle segregado das fases do projeto (2008)9 Racionalidade
Limitada*
21. Previsdo contratual de avaliagdo ex post Zhao (2019) g;g;:ﬁa?émo*
22. Existir uma divisdo, setor ou funcionario z\élg;g)yaNe ﬁrglnaztg\/;rvm Oportunismo;
responsavel pela gestdo/monitoramento do (2019)’ Sghgmaker Racionalidade
contrato (2020)’ Limitada
23. Possuir sistema de desempenho compartilhado é%elr;)e Van Fenema E?rﬁ:?; da;Ldade
24. Previsdo de contratacéo de verificador
independente (auditorias com base no Schomaker, (2020) Oportunismo*
desempenho)
25. Pagamento ser vinculado ao desempenho Parker e Hartley (2003) | Oportunismo*
26. Provisao de garantias pelo poder publico z—gr(li?)er e Lazzarini Incerteza*
Nguyen e Garvin (2019),
27. Previséo de prestacdo de contas Vining e Boardman Oportunismo
(2008)
Demirel et al. (2019),
28. Transparéncia na divulgacéo das informacdes sobre | Schomaker (2020), Vining | Incerteza;
a parceria e Boardman (2008), Oportunismo
Xiong et al. (2019)
29. Integridade na execucdo do contrato Zhao (2019) E?gﬁ;;;fade
30. Especificacdo de todas as etapas do projeto no Cruz e Marques (2013b), | Incerteza;
contrato Zhao (2019) Oportunismo
Antillon et al. (2018),
31. Definicdo dos representantes das partes capazes de | Keers e Fenema (2018), Incerteza
tomar decisfes Maurya e Srivastava
(2020)
Thamer e Lazzarini Incerteza:
32. Existéncia de uma agéncia especializada (Bzé);r?r}]\;:]n('ggoeg) Zhao Racionalidade
(2019) Limitada
33. O contrato de PPP ter possibilidades de impor Nguyen e Garvin (2019),
sancdes se os termos do contrato ndo forem Parker e Hartley (2003), | Oportunismo
cumpridos Schomaker (2020)
34. Clausulas de resolugdes de disputas Parker e Hartley (2003) | Incerteza*
35. Previséo de arbitragem ao contrato é‘&;g? e Boardman Incerteza
36. Prever cumprimento de divida em caso de Vining e Boardman Incerteza*
faléncia da empresa (2008)
37. Proibir venda do contrato a terceiros no curto prazo Vining e Boardman Incerteza,

(2008)

Oportunismo*
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Demirel et al. (2019),
Dolla e Laishram Incerteza;
(2019b), Keers e Fenema | Oportunismo;
38. Experiéncia e conhecimento dos servidores pablicos | (2018), Li, Arditi e Wang | Racionalidade
sobre PPPs (2015), Nguyen e Garvin Limitada;
(2019), Thamer e Especificidade dos
Lazzarini (2015), Zhao Ativos*
(2019),
. . L . Thamer e Lazzarini Racionalidade
39. Autoridade compartilhada entre publico e privado (2015) Limitada*
40. E>_<|stenC|§ de arranjos organizacionais para facilitar Demirel et al. (2019) Incerteza
a interacao entre as partes
41. As atividades das partes envolvidas serem . Racionalidade
coordenadas (alinhadas) Demirel et al. (2019) Limitada*
A . . - Racionalidade
42. Eficiéncia organizacional Li, Arditi e Wang (2015) Limitada*
. . Incerteza,
. L Demirel et al. (2019), Li, o
43. Qualidade da comunicag&o entre as partes Arditi e Wang (2015) (':)portynlgmo,
requéncia
Fleta-Asin, Mufioz e gcgglejﬁémo_
~ . Rosell-Martinez (2019), portunis .
44. Construcéo de confianca entre as partes Frequéncia*;
Parker e Hartley (2003), £ ificidade d
Xiong et al. (2019) specilicidade dos
) Ativos*
Oportunismo;
x . Parker e Hartley (2003), Frequéncia*
45. Reputagdo dos parceiros Xiong et al. (2019) Especificidade dos
Ativos*

Nota: *Classificacdo pelos autores com base na revisdo de literatura devido a
auséncia de classificacéo especifica por parte dos autores; ** estes mecanismos contém termos
qualitativos de intensidade em sua denominacdo, conforme estipulado pelos autores
pesquisados.

No Quadro 3, foram listados os mecanismos identificados como redutores de custos
de transacéo e o suporte tedrico em que este € mencionado. Os mecanismos foram categorizados
partindo da variavel que propicia a minimizacdo dos custos de transacdo nas PPPs: incerteza,
oportunismo, racionalidade limitada, frequéncia e especificidade dos ativos. Salienta-se a
observacdo de que com um mesmo mecanismo € possivel ocorrer a reducdo dos custos de
transacdo em fungdo de mais de uma variavel.

Ja 0s mecanismos que ndo possuiam classificacdo especifica realizada pelos autores
dos estudos foram classificados pelos pesquisadores com base no aporte teérico do estudo.
Ademais, 0s mecanismos que possuem qualitativos de intensidade (juizo de valor) foram
mantidos na analise em funcdo de sua origem ser proveniente da literatura. Entende-se também
que é a partir da intensidade, positiva ou negativa, que se da a mitigacao.

Desse modo, os mecanismos foram listados e validados com os especialistas. Por terem
sido extraidos da literatura, presumia-se que a maioria dos 45 mecanismos fossem julgados
como mitigadores dos custos de transacdo quando analisados sob o contexto das PPPs
brasileiras de IP. Para os especialistas, seis dos mecanismos ndo cumpriram o papel de
mitigacdo e 19 foram apontados como néo viaveis ao contexto do Pais. No mesmo Quadro 03,
estdo destacados em italico os mecanismos julgados como ndo mitigadores e/ou ndo viaveis ao
contexto brasileiro, restando 23 dos 45 mecanismos identificados.

Tendo-se 0s 23 mecanismos, analisou-se cada um para definir quais dentre eles
poderiam ser verificados nas clausulas contratuais. Constatou-se que dez deles poderiam - estes
constam no Quadro 03 em negrito. Destaca-se que durante a validagdo houve a sugestdo dos
especialistas para que fossem incluidas nos mecanismos as clausulas de incentivo como
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mecanismo redutor de custos de transagdo, utilizando-se para tal as receitas acessorias. Dessa
maneira, foram examinados 11 mecanismos. Dez destes identificados na revisdo sistematica e
as receitas acessorias. O Quadro 4 apresenta a incidéncia dos 11 mecanismos nos 21 contratos

examinados. Salienta-se que a numeracao para os contratos foi dada de maneira aleatoria.

Quadro 4

Mecanismos nos contratos

Mecanismos 0o|0|0]|O
112|134

v o
o
~
©
©
o
-
(N
w
~
(&
o
~
©

N

1)

Controle segregado das fases do
projeto

2)

Provisdo de garantias pelo poder X X
publico

3)

Previsdo de contratacdo de | X | X X | X | X X | X X | X X | X|X
verificador independente

4)

O contrato de PPP ter | X | X[ X|X|[X[|X|X[X|X|X[X|X|X|X|X|X]|X]|X
possibilidades de impor sanc¢des se
os termos do contrato ndo forem
cumpridos

5)

X
X
X
X
X
X
X
X
X
X
X
X
X
X
X
X
X
X

Existir uma divisdo, setor ou
funcionario  responsavel pela
gestdo/monitoramento do contrato

X
X
X

6)

Previsdo de prestacdo de contas

7)

Previsdo de arbitragem ao contrato

8)

Clausulas de resolucbes de
disputas

9)

x| XXX
x| XXX
x| XXX
x| XXX
X| XXX
x| XXX
X| XXX
X| XXX
X| XXX
x| XXX

Pagamento ser vinculado ao
desempenho

x| XXX
x| XXX

10) Prever cumprimento de divida em

x| X| XXX
x| X| XXX
x| X| XXX
x| X| XXX
x| X| XXX
x| X| XXX
x| X| XXX
x| X| XXX
x| X| XXX

caso de faléncia da empresa

11) Mecanismos de incentivo -

X
X
X
X
X
X
X
X
X
X
X
X
X
X
X
X
X
X

Receitas acessorias

Conforme observado no Quadro 4, elucidou-se que a maioria dos mecanismos ja esta

sendo utilizada pelos municipios ao elaborarem os contratos dessas parcerias. Dentre os 11
mecanismos verificados, sete estavam presentes em todos 0s 21 contratos analisados. Portanto,
evidencia-se a aplicabilidade dos mecanismos apontados pela literatura, bem como a forma a
partir da qual esses sdo expostos e descritos nos contratos de PPP de IP nos municipios do
Brasil.

Observando-se a total utilizacdo dos sete mecanismos, resta trazer a andlise
informacBes quanto aos quatro mecanismos ndo identificados em todos os contratos: o
mecanismo controle segregado das fases do projeto foi destacado no estudo realizado por
Vining e Boardman (2008). Segundo os autores, este mitiga os custos de transagdo por meio da
reducdo do oportunismo. No entanto, é possivel ocorrer o aumento da racionalidade limitada
guanto ao projeto, como salientado pelos especialistas. Os autores alegam que as fases do
projeto devem ser realizadas por instituicdes responsaveis diferentes, segregando-se, por
exemplo, as etapas de desenhar o projeto, realizar a licitagéo e definir o vencedor, acompanhar
a execucgdo do contrato e avaliar o sucesso da PPP. Isso colabora no monitoramento e na analise
da correta realizacdo da etapa anterior, uma vez que nao haveria maiores problemas em apontar
erros proprios. Dessa maneira, ressalta-se que, ao menos, seja realizada a fiscalizagdo por uma
parte ndo envolvida para que seja mais fidedigna.

Como observado no quadro 4, ndo foram localizados artigos nos contratos ou clausulas
que orientassem que o controle deveria ser realizado de maneira segregada. Todavia, destaca-
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se que, no momento da validagdo sobre o mecanismo controle segregado das fases do projeto
durante a entrevista semiestruturada, E3 fez o seguinte comentario: “Sim, ¢ importante um
controle separado, mas o controle tem que ser integrado também. Ainda que vocé tenha o
controle segregado de cada fase, as fases t€ém que se comunicar. Isso ¢ importante também”,
para que se tenha o conhecimento entre as partes e se reduza a racionalidade limitada quanto as
fases do projeto.

A proviséo de garantias pelo poder publico é defendida como um fator critico de
sucesso para PPPs, segundo o estudo de Thamer e Lazzarini (2015). Para esse mecanismo, ha
a previsdo legal de que, para PPPs, deve existir o pagamento publico garantido por seguro ou
garantias emitidas por fundo garantidor (Brasil, 2004). Segundo a Associacdo Brasileira da
Infraestrutura e Industrias de Base (Abdib, 2019), nos casos de PPPs de IP, o custeio é realizado
com a utilizacdo da CIP e da COSIP, que sdo contribuicGes cobradas diretamente na conta de
energia e, por isso, podem ser consideradas uma garantia robusta.

Com esta robustez quanto ao seu custeio, compreende-se que ha reducdo das incertezas
a parceria neste ponto, o que pode acabar por mitigar os custos de transacdo. Observaram-se
mencdes a essas garantias em dois dos 21 contratos examinados. Nao foram identificados, nos
contratos ativos de PPPs brasileiras de IP, o fornecimento de garantias extras pelo poder
publico.

No estudo de Schomaker (2020), h4 a indicacdo de que auditorias com base em
desempenho seriam capazes de reduzir o oportunismo e, sucessivamente, 0s custos de
transagcdo. Nas PPPs, essas auditorias sdo realizadas por meio da figura do verificador
independente. No manual da ABDIB (2019), faz-se referéncia a esse profissional para 0 modelo
de fiscalizagéo do contrato.

Identificou-se a presenca desse mecanismo em 14 dos 21 contratos examinados. Ha
casos em que a concessionaria € a responsavel pela contratacdo; em outros, a concedente deve
realizar a contratacdo do profissional, que pode ser tanto uma pessoa fisica quanto juridica.
Cada contrato contém critérios e niveis de especificacdes diferentes, sendo que alguns,
inclusive, ndo apresentaram previsao para a contratacdo desse profissional, enquanto outros a
facultaram. Quanto ao papel do referido profissional, E3 exemplifica que: “é como se houvesse
essa assimetria de informac&o e a gente tivesse um terceiro elemento, que é um elemento neutro,
que vai averiguar se um dos lados estd agindo de forma incorreta”. Para E1, se alguns fatores
estdo adequados, ndo haveria dificuldades para com o cumprimento do papel do verificador
independente, pois:

[...] uma vez que o edital esteja bem elaborado, porque normalmente o papel do
verificador independente esta mais atrelado ao acompanhamento do desempenho da
concessao, da PPP, uma vez que o Quadro Indicadores de Desempenho esteja bem
alinhado com o que se busca com o projeto, que é uma remuneracdo por desempenho,
se isso esta bem precificado, acaba ndo sendo complexo.

Dessa maneira, 0 especialista compreende que, para algumas tipologias, ndo seria
necessaria a atuagédo do verificador independente.

A previsdo de cumprimento de divida em caso de faléncia da empresa foi observada
em nove dos 21 contratos verificados. Observou-se que, quando o contrato é firmado para PPPs
de IP, hd a transferéncia dos bens reversiveis a concessionaria. Todavia, caso esta deixe de fazer
parte do acordo por qualquer motivo, inclusive pela sua faléncia, os bens séo repassados ao
setor publico.

Vale ressaltar que, antes do inicio da parceria, a concessiondria realiza um depdsito de
garantia, o qual é devolvido ao final do contrato. Se a empresa contrair algum tipo de divida
com a concedente, desconta-se deste valor a divida e se devolve o restante. Ainda, caso a
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concedente esteja devendo algum valor para a concessionaria, a divida pode ser deduzida do
valor a pagar quando a empresa entra em faléncia.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Essa pesquisa objetivou compreender quais 0S mecanismos capazes de mitigar 0s
custos de transacdo sdo utilizados/previstos nos contratos ativos de PPPs brasileiras de
iluminacdo puablica (IP). Para tanto, abordou-se os fatores que provocam custos de transacao as
parcerias e identificou-se, na literatura, 0s mecanismos capazes de mitiga-los. Estes foram
validados com o auxilio de especialistas e se realizou uma verificagdo em 21 contratos das PPPs
brasileiras de IP quanto a presenca de dez dos mecanismos considerados redutores de custos de
transacdo, vidveis ao contexto brasileiro e possiveis de serem verificados nesses contratos, e do
mecanismo de incentivo, representado pelas receitas acessorias, o qual foi adicionado por
sugestdo dos especialistas.

Na busca do desenvolvimento do primeiro objetivo especifico, foi constatada a
contribuicdo teorica a partir da identificacdo e da unificacdo dos 45 mecanismos capazes de
mitigar os custos de transacdo nas PPPs, encontrados na literatura. Ressalta-se que esses
mecanismos foram categorizados em mitigadores de cada um dos pressupostos
comportamentais e das dimensdes da transacao — e isso pode ser considerada uma contribuigéo
teorica ao estudo da ECT quando aplicado as PPPs. Foi constatado que, dentre 0s mecanismos,
26 eram capazes de diminuir os custos de transacdo a partir da incerteza; 28 por meio do
oportunismo; dez, da racionalidade limitada; trés, pela frequéncia; e quatro, mediante a
especificidade dos ativos.

Essa mesma listagem de 45 mecanismos pode ser considerada como um dos produtos
oriundos desse estudo, pois pode ser utilizada em futuras pesquisas académicas. Isto porque,
caso seja validada para outros ambientes e outras tipologias de PPP, pode oportunizar novos
resultados, implicando na maximizacdo das discussdes em torno da aplicabilidade dos
mecanismos frente a reducdo dos custos de transacdo. Quanto a contribuicdo préatica, essa
listagem pode ser consultada por gestores publicos, a fim de trazer sugestdes de pontos a serem
utilizados em seus contratos ou caracteristicas gerais, que podem ser observados com o intuito
de minimizar os custos de transacao futuros a parceria.

A segunda etapa teve a intencdo de validar, com especialistas, 0s mecanismos
identificados na literatura como mitigadores dos custos de transacdo para o contexto brasileiro
e para a tipologia de IP. Para tanto, houve a defini¢do de que seis dos 45 mecanismos nao eram
redutores de custos de transacéo para PPPs brasileiras de IP, e que 19, dentre os 45 identificados,
ndo eram viaveis ao contexto brasileiro. Essa validacdo ndo deve ser considerada imutavel, haja
vista que podem ocorrer possiveis alteracdes, caso tivessem sido validadas para diferentes
ambientes, periodos ou tipologias, assim como se fossem validadas por diferentes especialistas.
Nesse estudo, houve a contribuicdo tedrica dos 23 mecanismos validados, que podem ser
considerados mitigadores dos custos de transacao e vidveis ao contexto brasileiro das PPPs de
IP.

Na terceira etapa dessa pesquisa, foram examinados os contratos ativos de PPPs
brasileiras de IP, a fim de verificar se 0s mecanismos considerados pelos especialistas como
mitigadores de custos de transacao e viaveis ao contexto brasileiro para essa tipologia estavam
presentes/previstos. Elucidou-se que a maioria dos mecanismos ja esta sendo utilizada pelos
municipios ao elaborarem os contratos dessas parcerias, evidenciando-se a aplicabilidade dos
mecanismos apontados pela literatura.

Elenca-se como principal limitacdo desse estudo a dificuldade de acesso as
informacdes quanto aos dados das PPPs brasileiras de IP. Entende-se que a disponibilizacéo de
informacdes essenciais, como 0s contratos, esté prevista tanto na Lei de Transparéncia quanto
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na propria Lei das PPPs. Sugere-se que sejam realizadas pesquisas futuras para a
complementacdo da compreensao do tema “custos de transagao em PPPs”, tanto nas de IP, que
foram o objeto de anélise dessa pesquisa, quanto em outras tipologias. Dentre essas sugestdes,
recomenda-se verificar a percepcdo das partes sobre a utilizacdo dos nove mecanismos que
foram descartados por ndo serem possiveis de examinar a partir da analise documental realizada
nos contratos, quais sejam: possuir governanca regulatéria adequada; design apropriado do
projeto; o projeto possuir viabilidade técnica; alocagéo e divisdo adequada de riscos entre 0s
setores; o processo licitatorio ser transparente; integridade na execucdo do contrato;
especificacdo de todas as etapas do projeto no contrato; eficiéncia organizacional; e, qualidade
da comunicacéo entre as partes.

Destaca-se também a pertinéncia de um estudo sobre os mecanismos relacionais dentro
das PPPs, uma vez que esta modalidade se trata de um arranjo entre as duas partes e ha
divergéncia na literatura quanto a existéncia ou ndo desses mecanismos nas PPPs. Quanto a
estes, € recomendado o uso de determinados mecanismos investigados — como a autoridade ser
compartilhada entre os setores publico e privado, a existéncia de arranjos organizacionais para
facilitar a interacdo entre as partes e as atividades das partes envolvidas serem coordenadas —
com a intencdo de se obter melhores resultados.
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