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RESUMO

O objetivo desse trabalho € avaliar, de acordo com a base tedrica existente, a adocéo
de elementos especificos de governangca em contratos de Parcerias Publico-Privada
(ex-ante) e discutir o seu impacto no desempenho desses contratos (ex-post). Dessa
forma, propde-se que mecanismos de governanca que podem ser definidos em
contrato, como indicadores de performance adequados, agentes verificadores
externos, instituicdo de comités gestores com a presenca dos principais stakeholders,
além de mecanismos de resolucéo de conflitos com regras e penalidades claras iréo
resultar em um menor numero de renegociacdes e terminacdes contratuais,
possibilitando o atingimento dos objetivos financeiros e sociais da parceria. Assim,
este artigo pretende contribuir para o debate de temas relevantes como formas de
investimento em infraestrutura e governanca em relacdes publico-privadas, propondo
um framework tedrico que pode acrescentar elementos relevantes na definicdo desses
contratos, especialmente no contexto brasileiro. Esse ensaio tedrico conta com uma
série de proposi¢des que podem ser futuramente estudadas de maneira empirica.

Palavras-chave: Parceria Publico-Privada. PPP. Governanca Publica. Governanca
Hibrida. Desempenho de PPPs

ABSTRACT

The purpose of this article is to evaluate, according to the previous literature, the
adoption of specific governance components in Public Private Partnerships (ex-ante)
and discuss its impact on contract performance (ex-post). This study investigate how
governance mechanisms defined at contract design stage as performance indicators,
third part verifying agents, stakeholders committees and conflict resolution measures
with clear rules and penalties will result in fewer renegotiations and contract
terminations, allowing the fulfillment of social and financial partnerships goals. In this
sense, this article intend to contribute to prominent debates as infrastructure
investments and governance in public-private relations, proposing a theoretical
framework that adds relevant topics to be considered in this contracts, especially in
Brazil. This theoretical essay counts with propositions that can be empirically studied
in sequential studies.

Keywords: Public-Private Partnership. PPP. Public Governance. Hybrid Governance.
PPP Performance



1 Introducao

Governos, em seu papel de agente econbmico, sdo responsaveis por
desenvolver e regular setores como infraestrutura, educacédo, salde e seguranca.
Dificuldades historicas em prover esses servicos em conjunto com o aumento do nivel
educacional das populac¢des levaram a novas demandas sociais e um amplo desejo
de remediar o fraco desempenho percebido em areas significativas do setor publico
(POLLITT; BOUCKAERT, 2002). Em busca de maneiras para sobrepor essas
dificuldades e atingir um estado de bem-estar social, pesquisadores e formuladores
de politicas publicas se debrucaram sobre esses desafios e, a partir da década de 80,
comecaram a surgir arranjos alternativos a politica de servigos diretamente
controlados e fornecidos pelo Estado (MARINI, 2014). No campo tedrico, o surgimento
da matriz gerencial que ficou conhecida como Nova Administracdo Publica (HOOD,
1991) captou essas mudancas, dando embasamento a visdo de Estado como indutor
de desenvolvimento econdmico e social. Esses novos modelos de gestao publica
buscam solucionar a escassez de recursos governamentais para investimentos em
infraestrutura (WILSON; PELHAM; DUFFIELD, 2010) e confrontar a falta de
dinamismo tradicionalmente vinculada a entrega de servicos publicos frente as
demandas sociais crescentes através de diferentes modelos que incluem arranjos
colaborativos entre o poder publico e atores privados (JAMALI, 2004).

Dentre essas possibilidades, as Parcerias Publico-Privadas (PPPs) sdo uma
das formas mais utilizadas globalmente quando se analisam o0s contratos com
reparticdo de riscos e responsabilidades entre o governo e as empresas. O conceito
de PPP é amplo e pode variar de acordo com a legislacdo do pais em estudo
(GRIMSEY; LEWIS, 2005) mas, usualmente, engloba arranjos contratuais onde o
parceiro privado busca trazer uma maior eficiéncia e inovagdes na construgdo e
gestdo do ativo publico, sendo caracterizado por grandes investimentos iniciais,
horizontes de longo prazo e alto grau de especificidade de ativos (RUFIN; RIVERA-
SANTOS, 2012). Dessa forma, as PPPs transformam o papel do setor publico, que
passa de proprietario e gestor, para contratante de um servico provido pelo setor
privado (LEAHY, 2005).

Uma série de desafios se impde para um trabalho colaborativo entre as esferas
envolvidas em uma PPP. Dada a complexidade dessas rela¢ces, elementos como
incertezas, externalidades, assimetria informacional, oportunismo, expropriacdo de
renda, problemas de hold-up, entre outros, podem trazer turbuléncia ao ciclo de vida
desses projetos (GRIMSEY; LEWIS, 2014; HO et al.,, 2015; HO; TSUI, 2009;
KIVLENIECE; QUELIN, 2012; WILLIAMSON, 1999). Por envolverem grandes
investimentos ndo recuperaveis, realizados de maneira pouco frequente, altos niveis
de especificidade de ativos e de incertezas, as PPPs podem ser afetadas por
comportamentos oportunistas tanto dos atores publicos quanto dos privados
(WILLIAMSON, 1979).

Isso reforca a grande importancia de modelos de governanca que considerem
toda a gama de atores que influenciam esses projetos, ndo se atendo apenas aos
conceitos de mercado e hierarquia, mas incluindo conceitos hibridos como redes e
aliancas (TEISMAN; KLIJN, 2002). Esses contextos sé@o reconhecidos na literatura
tedrica como governanca hibrida, onde a gestdo privada obedece a normas e



regulacdes definidas pelo ente publico (KIVLENIECE; QUELIN, 2012; WILLIAMSON,
1999) ou metagovernanca, que € definida pelo ambiente regulatério e mecanismos e
processos que habilitem ou restrinjam as PPPs (KOCH; BUSER, 2006).

Avaliando o contexto da evolucdo das PPPs no Brasil, a incongruéncia entre
necessidade e realidade fica evidente. Apesar do crescimento do niumero de projetos
ano a ano, quando comparados a paises de contexto institucional mais maduro,
percebe-se que ainda existe muito espaco para utilizacdo das PPPs no contexto
nacional. A grande demanda por obras de infraestrutura que ajudem o pais a crescer
de maneira consistente e os problemas fiscais aliados a capacidade limitada de
investimento nos ambitos governamentais, acabam ent&o, por ndo encontrar eco no
namero de contratos vigentes. Varios motivos podem aparecer como causadores
dessa dissonancia. Na fase pré-contratual, a evolugdo desses projetos depende de
uma série de fatores que vao desde a modelagem adequada do projeto, definicdo de
garantias com liquidez, disponibilidade de financiamentos e unidades governamentais
de PPP com conhecimentos soélidos (THAMER; LAZZARINI, 2015). Esses fatores nem
sempre estao presentes no contexto brasileiro de maneira conjugada.

J& em sua fase operacional, esses projetos foram pouco estudados em termos
de resultados financeiros, operacionais e sociais. Estudos que analisem os contratos
de PPP em operagdo sdo encontrados especialmente em contextos institucionais
mais maduros onde o modelo é mais amplamente utilizado (HODGE; GREVE, 2007).
Mesmo assim, os estudos avaliam custos comparativos em relacdo a contratacoes
tradicionais.

A literatura académica sobre o tema se concentra principalmente em areas
como fatores criticos de sucesso (CHAN et al., 2010; QIAO et al., 2001; ZHANG,
2005), alocacéo de riscos do projeto (VAN HAM; KOPPENJAN, 2001) e nos desenhos
de frameworks teoricos dos arranjos institucionais presentes nas PPPs (GRIMSEY;
LEWIS, 2014; KIVLENIECE; QUELIN, 2012). Essas pesquisas nao exploram como
elementos de governanca impactariam esses fatores chave de sucesso.

A literatura disponivel sobre a relacdo de governanca com performance de
PPPs mostra achados ainda incipientes (SKELCHER; MATHUR; SMITH, 2005), mas
aponta para uma relacdo positiva entre governanca e desempenho (YUAN, et al.,
2012). E esperado que a adocdo de boas praticas de governanca aumentem 0s
ganhos da colaboracdo publico-privada (SABRY, 2015) e esse trabalho busca
contribuir com o entendimento tedrico de quais mecanismos de governanga podem
influenciar o ciclo de vida desse projeto em sua fase operacional.

No nivel dos projetos, uma avaliagdo ex-ante inclui uma série de elementos
como estudos de viabilidade, pré-projetos e confec¢éo de contratos que sao utilizados
para ajudar na decisdo de investimento, enquanto as avaliacbes ex-post sao
baseadas em comparacdes entre os resultados esperados e o atingimento de
objetivos reais, 0 que permite construir conhecimento gerencial para projetos futuros
(LIU et al., 2015).

Nesse artigo serdo discutidos alguns mecanismos de governancga no nivel de
analise dos projetos de PPP, que se previstos em contrato de maneira adequada (ex-
ante) impactariam de forma positiva o0 desempenho desses projetos em sua fase
operacional (ex-post), diminuindo assim 0s custos de transagdao envolvidos,
protegendo os investimentos realizados pelo setor privado e também, garantindo a
disponibilidade e qualidade dos servigcos publicos aos usuarios.



Esse trabalho esta estruturado da seguinte forma. Apds a introducdo acima
apresentada, a metodologia do trabalho sera detalhada para entao iniciar uma revisao
de literatura que parte de estudos sobre Governanca Publica, uma vez que o Estado
tem a palavra final sobre os modelos de Governanga em PPPs, que serédo abordados
na sequéncia e servem como embasamento para as proposicdes tedricas que
culminam no framework proposto. As implicacdes préaticas para gestores publicos e
privados e as sugestdes de pesquisa futura encerram essa pesquisa ha secao de
conclusdes.

2. Metodologia

Esse trabalho se propfe a estudar a relacdo entre itens de governanca
implantados nos contratos vigentes e seus impactos nos desempenhos das PPPs,
uma vez que esses mecanismos influenciam diretamente 0 comportamento dos
parceiros, aumentando o custo de a¢des oportunistas e alinhando interesses para o
sucesso dessas aliancas (WILLIAMSON, 1991). Variaveis importantes do framework
de governanca serdo avaliadas para um melhor entendimento de como elas afetam
os resultados dos projetos. Como exemplo desses mecanismos de governanca
podemos citar: (1) definicdo de indicadores de desempenho adequados para regular
incentivos e penalidades (BOUCKAERT; PETERS, 2002; HART, 2003; YUAN et al.,
2012), (2) influéncia de agentes externos como verificadores independentes
(CABRAL; LAZZARINI, 2015; OLIVEIRA; PAIVA, 2013; VAN GESTEL; VOETS;
VERHOEST, 2012), (3) implantacdo de comité gestor com participacdo dos
stakeholders envolvidos (YUAN et al., 2012; KANG et al., 2019; RUFIN; RIVERA-
SANTOS, 2012), (4) mecanismos de resolucao de conflitos, regras e penalidades para
encerramento da parceria (ALMARRI; ABUHIJLEH, 2017; WORLD BANK, 2009,
2012).

Nessa primeira fase, como objetivo desse artigo, uma pesquisa exploratéoria
sera conduzida baseada na reviséo da literatura existente com o intuito de aumentar
0 conhecimento sobre o fenébmeno e sobre a relacdo das variaveis estudadas. Em um
momento posterior, a coleta e analise de dados sera realizada objetivando a
realizacdo de uma pesquisa empirica com teste de hipéteses, cujas bases serédo as
proposicoes desse artigo. Os dados serdo coletados através de anélise documental e
informacdes disponibilizadas pelas concessionarias e unidades de PPPs e também
através de questionarios enviados a gestores publicos e privados dos diversos setores
onde as PPPs sao utilizadas no Brasil. O estudo empirico sera completado com dados
secundarios, como os disponibilizados pelo Banco Mundial.

O desempenho das PPPs tem uma série de componentes, dependendo do
ponto de vista observado. Para o parceiro publico, o atingimento dos objetivos sociais
dentro dos valores financeiros previstos nos estudos iniciais sdo indicadores
importantes. Para o parceiro privado, o lucro em relagao aos riscos assumidos seria o
indicador mais relevante. Renegociacfes constantes iniciadas por oportunismo e uma
possivel terminacdo contratual levariam as PPPs a nédo atingir esses objetivos. Dessa
forma, os contratos devem ser planejados para prevenir renegociacdes e mudancas
contratuais tanto quanto possivel. Apesar de possiveis beneficios de renegociacdes
contratuais para adaptacao e melhoria dos contratos ex-post ao lidar com eventos néo
previstos, muitos fatores ndo desejados podem surgir quando essas revisdes
acontecem, especialmente quando motivadas por questdes de apropriacao de renda,
politicas e de corrupgdo. TerminagBes contratuais ou custos de negociacdo em



situacdes de ameaca de rescisdo (arbitragem ou disputas juridicas) causam um
impacto negativo consideravel nos projetos, incluindo ndo apenas os custos diretos
do insucesso do projeto, mas os indiretos de contagio em outras PPPs, aumentando
a percepcao de riscos e enfraguecendo as instituicdes que as implementam. As
condicbes que levam a renegociacdes podem ser exdégenas como caracteristicas,
tendéncias e estrutura de mercado do setor, instabilidades macroeconGmicas e
framework regulatério e institucional do pais ou endogenas, como o desenho e
gerenciamento do contrato em relagdo aos mecanismos de pagamento e alocacao de
riscos (WORLD BANK, 2012). A variavel enddgena, que pode ser parcialmente
controlada, é o ponto principal desse ensaio teérico, que tem como propésito definir
proposicoes tedricas baseadas em um framework com avaliacdo de mecanismos de
governanga e seus impactos no desempenho desses contratos.

Um contrato que regule ex ante mudancas potenciais através de um desenho
contratual adequado reduzird a necessidade de mudancas futuras e ficard menos
propenso a sofrer os efeitos negativos das renegocia¢des. Assim, uma das métricas
de sucesso e desempenho das PPPs é uma menor quantidade de renegocia¢gfes no
ciclo de vida dos projetos e o cumprimento do ciclo contratual em toda a sua extensao.

3 Revisao de Literatura
3.1 Governanca Publica

Desenvolvidos ao final do século XIX, os conceitos de governanca em
administracdo publica atingiram seu apice na era p0s-1945, onde se esperava que 0
Estado fosse o responsavel por todas as demandas sociais e econdmicas dos
cidaddaos (OSBORNE, 2006). O esgotamento desse modelo pavimentou o caminho
para o surgimento de novas teorias, como o New Public Management ou NPM (HOOD,
1991), que buscava elementos de aprendizado na maior eficiéncia, inovacbes e
empreendedorismo do setor privado.

Como uma evolucdo dessas correntes tedricas, surge a NPG (New Public
Governance), embasada nas areas de sociologia organizacional e teoria de redes,
reconhecendo a crescente fragmentacdo e incerteza intrinseca do gerenciamento
publico nos dias atuais (CASADY et al., 2020). Nesse Estado mais plural, multiplos
atores interdependentes contribuem na formacgé&o de politicas publicas e na entrega
de servicos. Dessa forma, o foco estd em relacdes inter-organizacionais e na
governanca de processos, enfatizando a efetividade dos servigos e seus resultados
(OSBORNE, 2006). Esse contexto tedrico da NPG reconcilia elementos econémicos
de eficiéncia e modos de governanca em relagdes publico-privados (WILLIAMSON,
1999) com a visédo dinamica de instituicdes e de processos (KOCH; BUSER, 2006).

3.2 Governancaem PPPs

Tanto a perspectiva descritiva quanto a normativa reconhecem trés modos de
governanca publica: mercado, hibrida e hierarquia (WILLIAMSON, 1999). A partir da
evolucao e adaptacéo da governanca publica para atender novos arranjos e parcerias,
guando buscamos enquadrar as iniciativas de PPPs em um contexto teérico de
governanca, o enfoque em modos dinamicos e que acompanhem os diferentes ciclos
de vida dos projetos vem a tona (LOWNDES; SKELCHER, 1998).



Nesse sentido, a governanca de PPPs pode ser vista como interacdes entre o
parceiro publico e privado atravées de formas de cooperacdo e negociacdo
(ARGIOLAS et al., 2009) e padrdes de relagcdes sociais entre atores mutuamente
dependentes (HURK; VERHOEST, 2016). Essa governanca envolve a criacdo de
estruturas organizacionais e processos decisérios conjuntos refletidos em
instrumentos como contratos e acordos (REEVES, 2013).

Mesmo com todo o arcabouco teorico preconizando a importancia de uma
atuacdo conjunta, interesses conflitantes podem levar agentes publico ou privados a
agir com oportunismo (SPILLER, 2010), como nos casos de problemas de hold up
(HO; TSUI, 2009) ou de pool de lucros desequilibrados (HO et al., 2015). Assim, é vital
para o atingimento dos objetivos preconizados por esse arranjo colaborativo, a
implementacdo de mecanismos solidos de governanga que evitem esses custos de
transacdo (WILLIAMSON, 1999). Isso ressalta a importancia dos contratos e acordos
na formalizagc&o das regras e procedimentos de governanca.

Por se tratarem de uma oferta de servicos de maior complexidade, onde a
qualidade esperada pelo governo ndo pode ser inteiramente especificada, fica
evidente a impossibilidade de que um contrato possa prever todas as contingéncias e
necessidades futuras ex-ante e, por isso, esses contratos sao incompletos (Hart,
2003). Quando olhados pela ética ex-post, 0s governos que embarcarem em contratos
de PPP de longo prazo devem investir em especializagao, especialmente nos campos
de gerenciamento efetivo de contratos e estruturas de governanca (BLOOMFIELD,
2006). Na literatura se encontram caminhos divergentes sobre como sobrepor esses
custos de transacao resultantes da incompletude contratual. Os contratos podem
incorporar essa complexidade e incluir mais contingéncias, tornando-os mais
completos ex-ante, mas aumentando tanto 0s seus custos de confeccao quanto o seu
monitoramento ex-post (HART; MOORE, 1999) ou os contratos devem ser
padronizados para diminuir os custos de transagao, aumentar a competicao e facilitar
o aprendizado desses mecanismos contratuais (HURK; VERHOEST, 2016)? Focar no
detalhamento mais completo de alguns mecanismos de governanga contratual que
importam para que o ciclo de vida do projeto se complete enquanto se padroniza o
restante do contrato pode ser um caminho intermediario para colher os beneficios
esperados do projeto.

Alguns desses elementos de governanca podem ter efeito direto no sucesso
dos projetos, dado o ambiente institucional estudado, que € o de um pais em
desenvolvimento. Entre eles, serdo objeto desse estudo:

3.2.1 Indicadores de Desempenho

O desenho de um Sistema de Mensuracdo de desempenho do parceiro privado
com indicadores aplicados como métricas para avaliar os outputs do projeto é vital
para o seu sucesso (YUAN et al., 2009). Os Indicadores Chave de Performance (KPIs)
variam de acordo com o setor e a complexidade do projeto, mas precisam ser
determinados como forma de identificar as forgas e fraguezas na fase operacional das
PPPs explicitando a necessidade de mudancas quando os objetivos néo estdo sendo
alcancados (YUAN et al.,, 2012). Esse monitoramento e o vinculo dele com a
remuneracao do parceiro privado € um incentivo poderoso para que os padrbes de
servico especificados pelo poder publico sejam entregues (NG; WONG; WONG,
2010).



3.2.2 Agentes Verificadores Externos

O monitoramento em burocracias publicas pode ser desafiador, uma vez que
envolve diversos principais com multiplos objetivos e dispersos em varios dominios
(CABRAL; LAZZARINI, 2015). Quando as PPPs séo avaliadas pelo viés da teoria da
agéncia (JENSEN; MECKLING, 1976), os papéis de principal e agente sado
desempenhados pelo setor publico e privado respectivamente. Para reduzir o
comportamento oportunista do agente se faz necessario monitorar e avaliar 0s
comportamentos e resultados do agente com o intuito de reduzir a assimetria
informacional (VAN GESTEL; VOETS; VERHOEST, 2012), visto que o setor privado
possui mais conhecimento e informacao sobre as atividades e servi¢os diarios do que
o0 setor publico (ROBINSON; SCOTT, 2009). Para sobrepor essa assimetria de
informacdes e de conhecimento, o setor publico pode contratar no mercado essas
competéncias através de um verificador externo que audita o desempenho do parceiro
privado frente as suas obrigacdes contratuais. E de suma importancia que esse
auditor externo, mesmo que contratado por uma das partes, tenha total autonomia e
imparcialidade para julgar os critérios estabelecidos em contrato (Oliveira & Paiva,
2013), uma vez que sua atuacdo, caso enviesada, pode levar a ainda maiores
assimetrias, com danos ao resultado operacional do parceiro privado por seu
julgamento ter efeito direto na contraprestacao recebida ou, por outro lado, com danos
a satisfacdo do usuério, se a andlise ndo identificar problemas de qualidade existentes
na prestacao dos servicos contratados

3.2.3 Stakeholders em PPPs

O governo é apenas um entre muitos influentes atores sociais que estdo
envolvidos na formulacao e implementacéo de politicas publicas (Kickert et al., 1997).
Em PPPs, os stakeholders séo individuos ou organizacdes que sao afetados ou
afetam o desenvolvimento do projeto (EL-GOHARY; OSMAN; EL-DIRABY, 2006) e
esses atores vao se transformando ao longo do ciclo de vida do projeto, variando de
acordo com a unidade de analise e também com a fase em que o projeto se encontra.
Podemos afirmar que ex-ante, a maioria dos stakeholders envolvidos estdo em um
nivel macro, de instituicbes que formulam politicas publicas, desenvolvem os estudos
de viabilidade, contratos e selecionam o parceiro privado no mercado. Ja na fase ex-
post, apdés a assinatura do contrato, além dos stakeholders institucionais, sao
agregados os de nivel micro, compostos por aqueles que gerenciam e garantem a
entrega do projeto conforme os parametros desenhados ex-ante. Essa dinamica pode
ser visualizada na Figura 1.
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Figura 1 — Stakeholders em PPPs nas Diferentes Unidades de Analise

Essas interacdes precisam estar representadas em uma camada de gestédo do
projeto, com comprometimento efetivo para indicar de maneira adequado as
responsabilidades e tarefas nas PPPs (WILSON; PELHAM; DUFFIELD, 2010), que
precisam ser definidas e comunicadas de maneira clara e transparente para evitar
conflitos potenciais (TORCHIA; CALABRO, 2018). Com uma série de interesses
divergentes no ciclo de vida do projeto, o gerenciamento desses stakeholders e sua
participacdo na gestdo do projeto é essencial para minimizar oposicées, que podem
levar ao insucesso do projeto (EL-GOHARY; OSMAN; EL-DIRABY, 2006).

3.2.4 — Mecanismos de resolucao de conflitos

A negociacédo sensivel de disputas entre os entes publicos e privados com o
intuito de assegurar a continuidade dos servicos e o colapso do projeto, minimizando
o desperdicio de verbas publicas € um dos principios da boa governanca das PPPs
(WILSON; PELHAM; DUFFIELD, 2010).

Um gerenciamento efetivo do projeto depende de um desenho apropriado de
contrato (ALMARRI; ABUHIJLEH, 2017), que defina os procedimentos de resolucdo
de conflitos através de mecanismos que envolvam a oitiva das partes, revisao das
evidéncias e a avaliacdo de experts que agirdo conforme prescrito pela lei, sem
nenhum tipo de viés (WORLD BANK, 2009). Essas etapas se iniciam no ambiente
regulatério e comités do préprio projeto e podem escalar para arbitragem, mediacdes,
tribunais e até painéis de experts, por isso a importancia de uma clara definicdo
contratual de quais meios séo apropriados para a resolugéo de conflitos dos projetos
de PPP.



4 Proposi¢cdes de Pesquisa

A partir da revisao de literatura, fica claro a existéncia de um grande campo a
ser explorado relacionando aspectos de governanca e performance de arranjos
colaborativos publico-privados.

Um dos fatores criticos de sucesso em projetos de PPPs é a adocao de
indicadores de desempenho claros e tangiveis, sendo que uma analise acurada do
desempenho desses projetos s6 pode ser alcancada com a determinacdo e
monitoracdo desses indicadores (YUAN et al.,, 2012). Medir o desempenho
operacional de uma PPP é fator chave para definir se um projeto estd sendo
gerenciado adequadamente e esta atingindo os seus objetivos (BOUCKAERT;
PETERS, 2002). Os incentivos para que o parceiro privado se esforce ao maximo para
o atingimento de indices satisfatérios de qualidade deve ser vinculado a penalidades
gue reduzam a sua receita e consequentemente 0s seus resultados financeiros e
essas salvaguardas devem ser incorporados ex ante (ALMARRI; ABUHIJLEH, 2017;
VAN GESTEL; VOETS; VERHOEST, 2012).

Avaliando especificamente as PPPs, Hart (2003) sugere que elas seriam um
bom instrumento quando os servicos puderem ser bem especificados no contrato
inicial ou quando puderem ser medidos através de bons indicadores de performance
gue sirvam como referéncia para premiar ou penalizar o prestador de servico. O
principio de pagamento vinculado a desempenho deve imperar e os padrbes
esperados de servicos devem ser claramente definidos e mensuraveis em termos
quantitativos e qualitativos e verificaveis por agentes responsaveis dentro do contexto
do gerenciamento dos projetos ou mesmo por arbitros e cortes em caso de
necessidade. Exageros em numero e complexidade desses indicadores de
desempenho levam a altos custos de monitoramento e avaliacdo, aumentando seus
custos de transacdo podendo impactar negativamente a performance do projeto
(ROBINSON; SCOTT, 2009) e levar a uma relacdo em forma de U invertido. Esse
contexto entdo, nos conduz a primeira proposicao.

Proposicdo 1: A adocdo de indicadores de qualidade adequados em quantidade e
facilidade de observacao, quando vinculados a incentivos e penalidades
pecuniarias € positivamente relacionada ao desempenho do projeto.
Quando adotados em alto numero e complexidade, esses indicadores
penalizam o desempenho do projeto.

O mercado de PPPs em paises desenvolvidos ja atingiu um estagio de
maturacdo e os investidores privados tem total confianca nos instrumentos de
governanca, 0 que nao acontece no contexto de regides em desenvolvimento (OSEI-
KYEI; CHAN, 2017). O sucesso da implementacdo do mercado de PPPs nesses
contextos institucionais menos maduros depende da habilidade de atrair investimento
privado mesmo com riscos de estabilidade politica e legal (ZHANG, 2005). Em paises
em desenvolvimento, os projetos de PPP sempre recebem oposicéo politica pelo seu
ciclo de vida induzidos por alegacbes de corrupcdo e falta de transparéncia
(DEMUIINCK; NGNODJOM, 2011). Esses governos precisam utilizar medidas e
estratégias para ganhar suporte adequado durante a implementacdo do projeto
(OSEI-KYEI; CHAN, 2017) e garantir ao parceiro privado uma divisdo de riscos que
atraia esse investimento, com 0 governo assumindo riscos politicos, legais e
regulatorios e o parceiro privado se atendo a riscos financeiros e operacionais (XIONG
et al., 2019).



Na fase operacional do projeto, a entrega dos servicos precisa ser regularmente
avaliada para determinar sua adequacdo com as especificagcbes contratuais
(ROBINSON; SCOTT, 2009). Nessa fase, principalmente em ambientes institucionais
menos evoluidos, pode florescer um contexto de assimetria de informacdes e
incentivos, resultando em acdes de oportunismo governamental ou privado (SPILLER,
2010). Para evitar que uma das partes da parceria aja de maneira oportunista, e
levando em conta que recursos humanos governamentais podem ser escassos e nao
ter competéncias especificas para auditar o desempenho do parceiro privado
(ROBINSON; SCOTT, 2009; VAN GESTEL; VOETS; VERHOEST, 2012) se faz
necessario a presenca de um verificador externo independente com o intuito de
auditar e classificar a performance operacional do parceiro privado (VIANA; PRADO,
2019; WORLD BANK, 2009). Por isso, um verificador externo independente teria
impacto positivo no desempenho do contrato.

Proposicdo 2: A atuacdo de um verificador independente externo € positivamente
relacionada ao desempenho da parceria.

Em um contrato de longo prazo e alta complexidade, divergéncias farao parte
do ciclo de vida do projeto. Isso pode ser motivado por tensdes inerentes entre o
objetivo do rentista privado e os interesses publicos e sociais (Margolis & Walsh, 2003)
ou por comportamentos oportunistas visando captura de valor pelo parceiro privado
ou beneficios politicos pelo parceiro publico (KIVLENIECE; QUELIN, 2012). As PPPs
envolvem stakeholders de diferentes grupos, que precisam estar representados
durante a execucéo do projeto para que essas tensdes nao ameacem a sobrevivéncia
do projeto (EL-GOHARY; OSMAN; EL-DIRABY, 2006) e um elemento chave é
assegurar que isso esteja estruturado em contrato, com clara definicdo dos papéis
(KANG et al., 2019) e com poder de punir acbes oportunistas (RUFIN; RIVERA-
SANTOS, 2012).

A obrigacdo contratual para a formacédo de comités gestores, onde temas
relevantes serdo discutidos e decisdes que representem o0s interesses das partes
envolvidas serdo tomadas é fundamental para o bom andamento das PPPs, uma vez
que o projeto depende fortemente de cooperacdo e suporte entre 0s varios
stakeholders (YUAN et al., 2012). Consequentemente, a atuacao de um comité gestor
leva a um impacto positivo no desempenho do projeto.

Proposicdo 3: A formacdo de um comité gestor formado por stakeholders com
influéncia direta na gestdo do contrato se correlaciona positivamente
com o desempenho do projeto.

A discussdo sobre contratos incompletos (HART, 2003; HART; SHLEIFER;
VISHNY, 1997) e os altos custos de transagcdo decorrentes dessa assimetria
ressaltam a importancia de modos de governanca adequados para minimizacao
desses custos (WILLIAMSON, 1999). Sob a ¢6tica da complexidade e duracdo dos
contratos de PPP, surgem disputas e divergéncias que precisam ser sanadas para
que a terminagdo do contrato ndo aconteca de maneira traumatica (ESTACHE, 2001,
GUASCH; LAFFONT; STRAUB, 2008). As instituicdes tém algumas maneiras de
resolver disputas, que variam de acordo com 0s seus custos, envolvimento de
terceiros e possiveis consequéncias (WORLD BANK, 2009). Iniciando com as
negociacdes entre o operador e a autoridade, incluindo a figura de um mediador ou
de um expert independente e chegando a arbitragem ou cortes judiciais conforme as



divergéncias escalam, esses mecanismos de prevencao de crises e resolucao rapida
de disputas devem ser considerados no desenho dos contratos e sdo um fator chave
para o sucesso da relacdo contratual (ALMARRI; ABUHIJLEH, 2017; WORLD BANK,
2012). Mesmo com o contexto de contratos incompletos, as partes envolvidas podem
aumentar o desempenho desses projetos através de contratos que distribuem tarefas
e autoridades de maneira mais apropriada (OSHIMA, 2016), especialmente no que
tange evitar a interrupcao de servicos dada a natureza de longo prazo dos contratos
(GUASCH; LAFFONT; STRAUB, 2008). Assim, dispositivos contratuais que prevejam
quais sdo esses mecanismos e penalidades diminuem os custos de transacao e tem
efeito positivo nos objetivos do contrato

Proposicdo 4: A previsdo contratual de mecanismos de resolucdo de conflitos e
penalidades em caso de encerramento contratual impactam
positivamente o desempenho do projeto.

Em resumo, o modelo da Figura 2 mostra os efeitos esperados nas proposi¢oes
desse estudo.

Fase Pré-Operacao | Fase Operacional
EX-ANTE | EX-POST

Mercado

|
|
|
|
PROCESSOS DE GOVERNANCA
|
|
|
|
|
|
I

Figura 2: Framework tedrico

5 Conclusodes

O entendimento de como elementos de governanca podem impactar a
sobrevivéncia de um projeto e consequentemente proteger 0s seus objetivos
financeiros e sociais pode ajudar entes publicos e privados em uma melhor alocagéo
de riscos na modelagem dos projetos pelas unidades gestoras de PPP. Os custos
referentes a confeccdo contratual e monitoramento sdo facilmente suplantados por
longas e conflitantes renegociacdes que podem inclusive levar a terminagao contratual
e impedir a PPP de atingir seus objetivos minimos.

Importante observar que 0s governantes e representantes do setor privado
devem olhar além das questdes contratuais para entender com mais propriedade as



questdes do desempenho das PPPs (KLIJN; KOPPENJAN, 2016), mas uma maior
clareza entre a relacdo de elementos contratuais e 0s impactos negativos em
determinados componentes desse desempenho pode agregar informacdes valiosas a
esse contexto exploratorio.

Construindo entédo sobre a base de literatura existente em PPPs e governanca,
esse artigo contribui com elementos tedricos que irdo ajudar gestores publicos e
privados a entender quais sdo 0s mecanismos de governanca mais relevantes para o
desenho de contratos de forma a impactar positivamente o ciclo de vida dos projetos
em sua fase de entrega. Ao jogar luz sobre a “caixa preta da governanca” (VAN
GESTEL; VOETS; VERHOEST, 2012) e mostrar com maior clareza 0s seus
mecanismos e impactos, é possivel melhorar o ambiente institucional e criar mais
seguranca, aumentando a atracdo de investidores para a disputa dos projetos e
gerando maior competitividade e menores custos de contratacdo. Assim, a
possibilidade de PPPs produzirem ganhos comparativamente superiores a modelos
de contratacdo tradicionais e atingirem o0s seus objetivos cresce de maneira
consistente.

Pesquisas futuras podem agregar poder explicativo a esses achados
considerando questbes no nivel individual, como confianca, cooperacdo e
comunicacao e 0s possiveis impactos dessas variaveis ho desempenho dos projetos.
Estudos com comparacfes entre caracteristicas e fatores chave de sucesso em
ambientes institucionais com diferentes graus de maturidade também podem ajudar a
ressaltar mecanismos de governanga com correlacéo direta com o desempenho das
PPPs.
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