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RESUMO

Nos ultimos anos, intensificou-se a celebragdo de contratos de prestacdo de servigo
publico envolvendo Parcerias Publico-Privadas (PPP) nos estados brasileiros. O
estudo do Value for Money (VIM) € uma analise de viabilidade quantitativa e
qualitativa que auxilia o gestor publico na tomada de decisédo de contratacdo destes
arranjos. Usualmente, as técnicas de avaliacdo apoiam-se em pressupostos de
reducdo de gastos publicos, a maior eficiéncia do setor privado, e a melhoria na
qualidade da prestacao do servigo ao cidaddo. O presente estudo avalia um caso de
PPP identificando as principais justificativas que fundamentaram sua contratacao e,
em seguida, busca avaliar se esses argumentos se sustentaram ao longo da
execucdo do contrato. Foi empregada a metodologia de analise de contetdo
aplicada aos relatorios de ViM e testes estatisticos para comparar dados reais de
custo e desempenho da PPP vis-a-vis 0 modelo de gestdo publica. Os resultados da
analise de conteudo sugerem que as principais vantagens elencadas nos relatérios
séo baseadas em economicidade e eficiéncia alocativa e menos frequentemente em
termos de efetividade. Contudo, a evidéncia empirica encontrada indicou que a
Parceria apresentou resultados de custos e eficiéncia semelhantes ao modelo
publico de prestacdo de servico, porém com fortes implicagcdes de longo prazo,
gerando custos de transacdo e custos adicionais que nao sdo levados em
consideragdo no momento de sua contratacao.

Palavras-chave: PPP; Value for Money; Avaliacdo de desempenho, Accountability.
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1 INTRODUCAO

A pressdo por reducdo de déficits fiscais e aumento do endividamento
publico em meados da década de 1990, aliados a um cenario de recursos
orcamentarios restritos e aumento crescente das demandas sociais, favoreceu a
ideia do financiamento privado como alternativa para viabilizar grandes projetos de
infraestrutura em varios paises do mundo. A natureza destes ativos envolvem
investimentos de capital intensivo e de tecnologia especifica que demandam longos
prazos de maturagao.

Dentre as principais alternativas de financiamento privado, encontram-se
a privatizacao (alienacdo) de empresas publicas, os contratos de concessdo —com o
direito de exploracdo temporariamente transferido ao investidor privado — e, mais
recentemente, os contratos de Parceria Publico-Privada (PPP).

Segundo Nishizawa (2011, p.234) em um projeto de PPP, a autoridade
publica especifica os requisitos de servi¢os publicos a serem prestados, mas deixa o
setor privado para decidir a forma de atender a essas necessidades especfficas.
Sobre o ponto de vista do poder publico, um dos beneficios potenciais de PPPs seria
o compartilhamento de riscos com o setor privado de forma diferenciada em relacao
a um processo licitatdrio convencional de uma obra publica. Uma vez que alocam
capital em risco, o setor privado e os financiadores envolvidos em um projeto de
PPP tém um incentivo financeiro para garantir que 0 servico seja prestado com
qualidade conforme exigéncias especificas no contrato.

Desta maneira, um modelo de PPP permite que o Estado enfoque nos
seus objetivos principais — o0 servi¢o efetivamente prestado — deixando para o setor
privado questfes taticas e operacionais sobre como prover 0S Servicos ao custo
mais baixo possivel (CRUZ, MARQUES, 2012).

No Brasil, as Parcerias Publico-Privadas (PPPs) constituem modalidade
especial de concessbes de recente criacdo no ordenamento juridico. A sua
regulamentacao federal € datada da promulgacéo da Lei Federal n°® 11.079, de 30 de
dezembro de 2004. As PPPs apresentam a denominacéo de concessdes especiais,
que se diferenciam das concessfes ordinarias que obedecem aos ditames da Lei
Federal n°® 8.987/1995 por ndo serem autossustentaveis. Por isso, demandam
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aportes de recursos fiscais do governo — seja porque a receita propria do projeto é
insuficiente (concessdo patrocinada) seja porque ndo ha outra receita que nao
aguela provida pelo estado (concessdo administrativa).

A titulo de ilustracdo, em uma concessdo comum, como no caso de
concessoOes rodoviarias, o parceiro privado afere seu retorno financeiro por meio das
tarifas cobradas aos usudrios das vias (tarifacdo por pedagios). Nas PPPs, é
determinante que o Estado, ou outro ente federado que promova a concessao de
servico publico de sua competéncia, realize o pagamento publico ao parceiro
privado.

Justamente por envolver um comprometimento de recursos publicos de
longo prazo € que surge, sobre a Gtica do poder publico, a necessidade de avaliacéao
de um contrato de PPP enquanto melhor forma de realizar o investimento em
infraestrutura.

Esta avaliagdo € efetivada por meio da técnica de Value for Money (VfM),
gue busca identificar para o governo se a participacdo do setor privado cria valor
suficiente para compensar o custo incremental de financiamento privado nos
arranjos de PPP (FLORES, 2009). O VfM deve conter analises criteriosas pautadas
em aspectos tanto quantitativos quanto qualitativos a fim de guiar o ente publico em
sua tomada de deciséo.

No Brasil, a importancia dos estudos de ViM é corroborada com o marco
legal das PPPs, ja que os arts. 4° e 10 da Lei Federal n° 11.079/2004 condicionam a
abertura da licitacdo a demonstracdo da conveniéncia e da oportunidade da

contratacdo na forma de PPP:

“(...) O estudo técnico que demonstre (...) a conveniéncia e a oportunidade
da contratagdo, mediante a identificac&o das razdes que justifiquem a opgéao
pela forma de Parceria PUblico-Privada”. (Lei Federal no 11.079/ 2004, art.
10, I, "a").

Y

A lei em seu art. 4° também condiciona a contratacdo de PPPs a
observacdo da sustentabilidade financeira e vantagens socioecondmicas dos

projetos de parceria, que sd0 outros aspectos relevantes que devem pautar o estudo
de VIM.
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Delmon (2011) afirma que, no momento da selecdo e preparacdo do
projeto de PPP, o estudo de Value for Money deve ser capaz de mensurar 0S
beneficios do projeto licitado por PPP em um amplo espectro de “valor”, incluindo
abordagens como custo total de vida (whole-of-life costs), qualidade e adequacéo do
bem ou servico em relagcdo as necessidades dos usuarios e externalidades (tais
como crescimento econdmico, impacto ambiental, e mobilizacdo de recursos
financeiros, impacto social e governanga). Nao se trata entdo de uma simples
analise numérica, mas de uma avaliacdo holistica e profunda das entregas do
projeto e dos beneficios marginais alocados pelo investimento privado e pelo
processo licitatério competitivo empregado.

Segundo Yescombe (2007, p. 58), esta avaliacao se inicia com bases na
justificativa do investimento em infraestrutura em termos econémicos. Ou seja, a
autoridade publica devera identificar os custos e beneficios do projeto, incluindo
seus efeitos indiretos para uma andlise de custo-beneficio ou, alternativamente,
calcular o retorno econémico do projeto. Em seguida, o governo deve avaliar se a
alternativa de PPP seria a melhor maneira de se viabilizar o projeto. Segundo o
autor, isto envolveria avaliar se a PPP entrega valor superior a uma obra publica
tradicional. Esta andlise esta atrelada a analise da qualidade do gasto publico em
projetos de PPP, e em geral envolve trés dimensBes basicas: a economia, a
eficiéncia alocativa e a eficacia (GRILO, 2008).

A primeira dimensdo levaria em consideracdo a economia de gastos
publicos quando um servico € externalizado ao parceiro em relacdo aos gastos caso
o mesmo fosse feito pela administracdo publica. A eficiéncia alocativa, por sua vez,
consistiria em minimizar a quantidade de recursos para produzir um determinado
nivel de resultados nos servicos publicos. E, finalmente, a eficacia consiste na
garantia de que o resultado de determinada atividade atinja os objetivos esperados.
Ou seja, ao se contratar uma PPP, o ente publico deveria se preocupar, acima de
tudo, com os resultados obtidos e pelo desempenho do parceiro privado para
alcancar esses resultados com qualidade no atendimento do servigo publico.

Seja qual for a linha de argumentacéao do estudo, o estudo de VM deve
ser fundamentado em uma avaliacdo qualitativa das vantagens socioecondmicas do
projeto, bem como em avaliacdo quantitativa baseada na sustentabilidade financeira

do projeto.
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Os argumentos qualitativos sdo pautados nos beneficios do projeto. Em
geral, deveriam refletir se ha alinhamento do projeto de PPP com os objetivos
estratégicos do governo e o retorno socioecondmico envolvido, as politicas setoriais,
0S impactos e os riscos orcamentarios de longo prazo, as particularidades do projeto
e as caracteristicas dos servi¢cos prestados.

Ja a abordagem quantitativa é baseada na estimativa financeira de custos
diretos e indiretos e beneficios esperados (tangiveis e intangiveis) dos resultados da
atividade a ser contratada (BOURNE, 2007 p. 143). Uma das técnicas quantitativas
utiliza um conceito muito simples: comparar quanto o governo dispenderia para
construir e operar uma determinada infraestrutura em relacéo aos gastos caso fosse
executado via PPP. Para tal, sdo feitas projecdes de fluxo de caixa, trazidos a valor
presente, para viabilizar a comparacéo entre os custos do fornecimento dos servi¢cos
no ambito do governo e por meio da PPP no ambito privado (GRILO; ALVES; 2012).

Em geral, esta analise implica na construcdo de um Projeto PUblico de
Comparacédo (ou Public Sector Comparator — PSC), onde se levantam o custo
provavel da prestacdo do servico pela Administracdo Publica, que em seguida é
comparado ao modelo de gestéo privada via PPP. No modelo publico, muitas vezes
sdo necessarias adaptacfes para que sejam considerados todos os gastos com
investimentos e despesas operacionais, riscos, tributos e seguros a fim de se manter
a comparabilidade das duas abordagens. Esta modelagem financeira permite avaliar
se ha vantagem econdmica para o Estado ao se contratar uma PPP.

Yescombe (2007) assinala a dificuldade da construcdo do PSC no
estabelecimento de paradmetros comparaveis dos custos publicos com aqueles de
uma gestao privada. A taxa de desconto a ser utilizada no calculo do valor presente,
0s ajustes de transferéncia de risco e ajustes do tratamento fiscal sdo exemplos de
fragilidades que o método esta exposto. A auséncia de um quadro metodologico
transparente e detalhado para o célculo do PSC torna este instrumento de avaliacdo
financeira vulneravel a um enviesamento da analise do mérito da deciséo a favor de
uma PPP (CRUZ; MARQUES, 2012).

Estes vieses s6 poderiam ser avaliados se houvesse um
acompanhamento do VfM apds a assinatura do contrato da PPP. Desta maneira,

poderia se comparar 0s gastos inicialmente previstos com o0s realizados, num
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contexto de life-cycle cost para o Estado, assegurando um maior controle sobre a
efetividade da Parceria (CRUZ;, MARQUES, 2012). Bem como, 0 acompanhamento
de VIM ao longo do contrato permitiria analisar a real execucdo contratual e
proporcionaria maior informacéo na modelagem de futuros contratos de PPP.

No Brasil, apesar o estudo de VIM ser um item condicionante para
contratacdo de PPPs, s6 é disponibilizado ao publico por meio de um pedido
conforme a Lei de Acesso a Informacéo pela Lei Federal n® 12.527 (BRASIL, 2011).
Além disso, ndo existe nenhum dispositivo legal no Brasil que obrigue o poder
publico de acompanhar o VfM apés a contratacdo da PPP. Para cumprir com 0s
principios norteadores dos processos licitatérios de moralidade, publicidade e
transparéncia, seria recomendavel que a legislacédo exigisse que contratos, estudos
e justificativas de contratacdo fossem diretamente fornecidos aos cidadaos, por
exemplo, pela disponibilizacdo online para download, contribuindo para a

aproximagao da sociedade com as ac¢des governamentais.

2 OBJETIVOS

Diante da importancia desses estudos na decisdo do poder publico, o
presente artigo busca identificar quais foram o0s principais elementos que
embasaram a opcédo de contratacdo de PPPs para prestacdo de um determinado
sernvico publico, avaliando em seguida se esses argumentos se sustentaram ao
longo da execucao do contrato.

O estudo selecionou a iniciativa do Governo do Estado de Minas Gerais
em transformar as Unidades de Atendimento Integrado (UAI), que prestam
atendimento de servicos burocraticos ao cidaddao (como fornecimento de
documentos oficiais), em um modelo de prestacdo de servi¢co privado por meio de
PPP. Essas Unidades passaram recentemente por um processo de transferéncia
para a iniciativa privada mediante trés processos licitatérios distintos de PPPs
ocorridos entre 2009 a 2014.
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3 METODOLOGIA

A primeira fase da andlise € pautada na metodologia de analise de
conteudo, visando identificar, de acordo com a teoria sugerida por Grilo (2008) se as
principais dimensfes do estudo foram pautadas em elementos como economia do
gasto publico, eficiéncia e eficacia. Na segunda etapa, a partir dos dados reais de
desempenho das Unidades de Atendimento do modelo de gestdo publico e do
modelo PPP, foram realizados testes estatisticos buscando-se avaliar se os
pressupostos da andlise de VM de fato se confirmaram apds a implementacdo da
PPP.

3.1 Caracterizacdo do objeto de estudo: Um breve histérico das UAI

Segundo o relatorio de Value For Money do Projeto de PPP das UAI Fase
3 (MINAS GERAIS, 2014), o historico de atendimento integrado ao cidad&o tem seu
inicio no ano de 1995, mas se tornou conhecido em Minas Gerais apenas em 1998,
com o lancamento dos Postos de Servigos Integrados Urbanos — PSIU. Naquele
momento, a implementacdo de tais agilizou as demandas dos cidadaos, que
passaram a dispor, de forma centralizada, de servicos essenciais para o exercicio da
cidadania e para seu bem-estar.

Ao longo do tempo ocorreram diversas modificagdes, dentre as quais 0
relatério destaca a ampliagdo do numero de postos de atendimento, ampliacdo dos
servicos ofertados ao cidaddo e a modificagdo do nome destas unidades para
Unidade de Atendimento Integrado — UAI. A gestao publica foi terceirizada para uma
empresa publica de capital fechado chamada MGS - Minas Gerais Administracéo e
Servigcos S.A.

Paralelamente a implementacdo do modelo MGS descrito acima, o
governo implementou um modelo privado de atendimento firmado por Parcerias
Publico-Privada. O primeiro contrato foi assinado em 2010, na modalidade
concessao administrativa, para a implantacéo, operacdo, manutencéo e gestao de 6

UAIs no interior do estado.
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A modelagem desenvolvida para o projeto em 2010, conhecido como
Projeto de PPP UAI Fase 1, elaborou estudos o0s quais demonstravam a
economicidade para o erario ao contratar um privado para operacdo dos mesmos
servicos anteriormente prestados pela MGS. Em 2013, o governo langou o projeto
de PPP UAI Fase 2, para mais 23 UAI no estado. Finalmente em 2014, iniciou-se o
processo licitatorio da UAI da Praca Sete, a Unidade de Atendimento com maior

volume de atendimentos ao cidadao no estado.

3.2 Metodologia de anélise de contetdo

Vergara (2005) afirma que a analise de conteludo € uma técnica utilizada
para tratamento de dados e que tem como objetivo observar o que estd sendo
enunciado sobre determinado tema. Para Bardin (1977) a analise de conteddo é um
conjunto de técnicas cujo objetivo é descrever o conteldo de mensagens a medida
que seja possivel a deducdo de conhecimentos, observados o modo de
recepcao/producdo dessas mensagens.

Define-se que a andlise de contetdo qualitativa pode ser definida como “a
research method for the subjective interpretation of the content of text data through
the systematic classification process of coding and identifying themes or patterns”
(HSIEH; SHANON, 2005, p. 1278).

No presente estudo, adotou-se a abordagem acumulativa da andlise de
conteudo. Esta se inicia com a identificacdo e a quantificacdo de certas palavras ou
conteudo do texto com o propésito de compreender a utilizacdo desta palavra ou
conteudo selecionado. Torna-se assim uma tentativa de ndo inferir o que significa e
sim explorar o seu uso. Para tal analisa-se o surgimento de uma palavra ou
conteudo especifico, utilizando da frequéncia dos mesmos(HSEIH; SHANNON,
2005).

Com relacdo a definicho de categorias relacionadas ao objetivo da
pesquisa, buscou-se identificar nos relatérios de VM, argumentos baseados nas trés
dimensdes usualmente presentes neste tipo de estudo conforme sugerido por Grilo
(2008):
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= Economia de gastos publicos: Assuncdo de que a PPP possui gastos
inferiores aqueles da gestao de servi¢os publicos, justificando-a por um
servico de maior qualidade e menor custo;

= Eficiéncia alocativa: Frases onde se identificam argumentos de

otimizacdo dos recursos para se alcancar os resultados propostos na
prestacdo de servico escopo do projeto;

= Eficacia ou efetividade: Justificativas que mostrem a garantia de que o

resultado de determinada atividade atinja 0os objetivos esperados. Isso
poderia se traduzir tanto pela melhoria dos resultados da prestacdo do
servico quanto pelo desempenho do parceiro privado para alcancar
estes resultados.

Grilo (2008) argumenta que, em Servicos essenciais como energia e
saude, por exemplo, as dimensdes de Value For Money de eficiéncia e a eficacia
sao fatores fundamentais para justificativa de uma contratacdo de PPP. Contudo,
para areas sociais, 0 governo pode enfocar o aumento da eficiéncia alocativa, sem
grande impacto para a eficacia.

Para o objeto de estudo, que sdo as Unidades de Atendimento Integrado,
o fato de ja existir um modelo de gestdo publica em operacdo permite uma
comparacdo direta entre este modelo vis-a-vis o modelo de Parceria Publico-
Privada. Sendo assim, para a decisdo de externar 0 servico a uma empresa privada,
espera-se que as justificativas do VfM sejam embasadas ndao somente nas
dimensdes de economia e eficiéncia como também pautadas na eficacia e qualidade
da prestacdo do servigo. Além disso, a disponibilidade de dados do PSC apdés
operacdo do modelo PPP permite comparar os resultados efetivos do modelo de
gestao publico (MGS) com o modelo privado (PPP).

Como ferramenta para proceder com a analise de conteudo, utilizou-se o
Atlas TI, software ideal para trabalhar grandes quantidades de dados textuais,
organizados em diferentes arquivos e tipos de formatos. Na etapa subsequente,
onde se utilizou testes estatisticos de diferenca de médias, as analises foram

rodadas em planilhas de Excel.
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4 ANALISE DE RESULTADOS

4.1 ldentificacédo das redes semanticas

11

As informacdes analisadas sdo advindas de trés relatdrios de Value for

Money que compuseram trés licitacbes de Parceira PuUblico-Privadas relativas as
Unidades de Atendimento Integrado — UAI (MINAS GERAIS, 2009; 2013; 2014). A

preparacao para a pesquisa procedeu-se com a leitura destes relatérios, buscando

identificar dados significativos e relevantes aos objetos de analise, que abrange as

dimensbes utilizadas como justificativa para a licitagdo (economia, eficiéncia e

eficacia).

Na sequéncia, buscou-se a partir da exploragdo dos documentos,

transformar seu conteido em unidades de analise conforme as

mencionadas. Como consequéncia desse processo,

obteve-se

dimensbes ja

diferentes

mensagens divididas em elementos menores, devidamente codificados.

A partir da codificagdo dos elementos textuais, procedeu-se com o

tracado de redes semanticas, que permitem visualizar graficamente as relacdes

entre os cédigos para cada dimensdo investigada. Os Graficos 1

resultado dessa analise segundo as dimensdes.

Grafico 1: Rede semantica para dimensao de economia
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1 4



12

Gréafico 2: Rede semantica para dimensao de eficiéncia
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Fonte: Dados da pesquisa (2015).

Gréafico 3: Rede semantica para dimenséo de eficcia
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Fonte: Dados da pesquisa (2015).

A analise geral dos graficos sugere que as principais justificativas
contidas nos VfMs sdo embasadas em argumentos da dimensao de economia e de
eficiéncia, posto que estas redes sdo mais extensas do que a rede de eficacia, que
apresenta apenas uma relacdo entre beneficios qualitativos e um argumento de
qualidade na prestacéo do servigco pela empresa privada.

Com relacdo a dimensdo de economia, percebe-se que 0s estudos de
VM demonstram a atratividade para o Setor Publico em externalizar o servico para

um parceiro privado devido a beneficios qualitativos (citados em 25 trechos dos trés
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estudos e com 9 argumentos correlacionados a estes) tanto como devido ao
resultado da andlise financeira (citado 15 vezes e correlacionado a 5 argumentos ao
longo dos documentos).

A analise econbmica é pautada na avaliacdo financeira de custos e
beneficios do PSC com o modelo privado. O conteudo dos relatérios aponta para a
economia de gastos publicos, ou seja, 0s nUmeros comprovam que 0S custos da
PPP seriam menores em relacdo aos do modelo MGS. E interessante notar que a
quantidade de citacdes do valor por atendimento no modelo privado é duas vezes
maior do que as citacbes do gasto publico por atendimento, talvez sugerindo a
importancia em se demonstrar sua relevancia para consubstanciar a preferéncia
pelo modelo privado.

Na dimensdo de eficiéncia, observa-se que as justificativas sao
fundamentadas mais em beneficios qualitativos do que em aspectos financeiros. A
atratividade do Poder Publico em contratar uma Parceria Publico-Privada assume que
o privado € mais eficiente do que o publico ao prover os servi¢os. Além disso, justifica-
se um certo grau de eficiéncia no processo licitatério, em termos de preco do privado
que torna o projeto atrativo em termos de remuneracdo. Estas justificativas se
baseiam em simulacdes relacionando a Taxa Interna de Retorno (TIR) ao grau de
eficiéncia (desconto de prec¢o) ao qual o parceiro privado poderia assumir na licitacao.

Finalmente, a dimensdo de eficacia € a menos abordada ao longo dos
estudos de VM, sendo citada apenas duas vezes nos trés documentos analisados
neste estudo. Considerado um dos beneficios qualitativos da PPP, esta dimenséo &
expressa pela vinculagdo do pagamento publico & qualidade da prestacdo dos
Servigos.

Poucos argumentos de eficAcia sugerem que, no momento da
contratacdo de uma PPP, é muito dificil de estabelecer parametros de avaliacdo da
efetividade do projeto, que s6 poderia ser comprovada ao longo da operacdo da
Parceria. Esta pode ser uma lacuna da legislacéo brasileira no que tange as PPPs,
posto que ndo ha nenhum aparato legal que obrigue testar o VfM ao longo da gestéo
do contrato. Desta maneira, é dificil de verificar na pratica se o projeto, ao longo de
sua execucdo, comprova a sua viabilidade de acordo com o estudo que

consubstanciou a decisdo de se fazé-lo através de uma PPP.
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4.2 Avaliagdo do desempenho real do modelo MGS x modelo PPP

Uma vez que a presenca de argumentos de economia e eficiéncia foram
mais presentes nos relatérios avaliados, nessa secdo buscou-se testar
estatisticamente dois aspectos das UAI: o valor pago por atendimento e a eficiéncia
do desempenho, medida pelo indicador mensal denominado Coeficiente de
Eficiéncia — COEF!,

O valor pago por atendimento € a relacdo entre o total de gastos aferidos
em cada uma das UAI sobre o total de senhas atendidas. No modelo MGS, os
gastos se referem aos custos de pessoal (terceirizagcdo de mao de obra), utilidades
publicas como agua, luz, telefone, condominio e impostos. No modelo PPP, refere-
se ao valor dos pagamentos de contraprestagdes publicas efetivamente pagas pelo
governo ao operador privado, deduzidas de multas e descontos de desempenho. Ja
no denominador considerou-se o total de atendimentos através de senhas
efetivamente atendidas.

A avaliacdo do custo médio por atendimento publico e privado foi avaliado
no periodo de 2011 a 2014. Os dados foram obtidos na Coordenadoria Especial de
Gestdo das UAI — CEGUAI, 6rgdo da Secretaria de Estado de Planejamento e
Gestdo de Minas Gerais que controla a operacdo e gestdo de todas as UAI do
estado. Avaliou-se os dados da PPP da UAI fase 1, que iniciou sua operacdo em
2011 com o modelo MGS das demais UAI. As fases 2 e 3 da PPP nao foram
testadas porque ainda ndo entraram em operacao pelos consorcios vencedores das

licitacbes (a assinatura de ambos os contratos ocorreram em dezembro de 2014).

! Segundo o Anexo VIl - indices de Desempenho e Qualidade do Contrato de PPP de concess&o
administrativa para a implantagdo, operacdo, manutencdo e gestdo de Unidades de Atendimento
Integrado (UAI), considerando o conceito de uma central de atendimento foram elencados os trés
pilares: Grau de Satisfagdo, Tempo Médio de Espera e o Percentual de Senhas Efetivamente
Atendidas. O Grau de Satisfacdo (GS), que tem peso de 50% no COEF, é medido por meio de
informag&o registrada pelo cidaddo usando o teclado de avaliagdo ao término do atendimento no
guiché, que pode variar em: “Otimo”, “Bom, “Regular’ e “Ruim”. J4 o Tempo Médio de Espera (TME),
com pese de 40% sobre o COEF, é calculado a partir da emissdo da senha até o momento em que a
senha é chamada no painel para ser atendida no guiché, sendo que a obtengdo da sua pontuacao é
distribuida da seguinte forma: 0 < TE <= 8min, Nota 1; 8 min < TE <= 16 min, Nota 0,8; 16 min < TE
<= 24 min, Nota 0,6; 24 min < TE <= 32 min, Nota 0,4; 32 min < TE <= 40 min, Nota 0,2; e, acima de
40 min, Nota igual 0. Por fim, o Percentual de Senhas Efetivamente Atendidas (QS) € medido pela
Quantidade de Senhas Atendidas (SA) em relacdo as senhas emitidas (SE), sendo pontuado da
seguinte maneira: 92% <= QS<= 100%, Nota 1; 86% <= QS < 92%, Nota 0,8; 78% <= QS < 86%,
Nota 0,6; 70% <= QS < 78%, Nota 0,4; 62% <= QS < 70%, Nota 0,2; e, QS menor que 62%, Nota O.
O indicador mensura a eficiéncia, no que tange a prestacado de servicos publicos e a satisfacdo dos
clientes atendidos pelas UAL.

\.
y 3

E



P

Levantaram-se as seguintes hipéteses para serem testadas na avaliacao

real do modelo publico com 0 modelo privado:

= HO: Nao héa diferencas estatisticamente significativas para o custo

15

meédio por atendimento do modelo MGS em relacdo ao modelo privado

de PPP.

= H1: H& diferencas estatisticamente significativas para o custo médio

por atendimento do modelo MGS em relacdo ao modelo privado de

PPP.

Estas hipoteses foram avaliadas através de um teste t de diferenca de

médias das duas amostras presumindo variancias diferentes. A tabela 1 os

resultados encontrados para a analise nos anos de 2011 a 2014:

Tabela 1: Comparacéo do custo médio por atendimento do modelo publico x

modelo PPP
2011 2012 2013 2014

PPP MGS | PPP MGS | PPP MGS | PPP MGS
Média (em R$) 11,75 10,60 (12,37 12,87|12,91 13,94|13,67 13,08
Variancia 0,031 22,315| 0,001 16,427| 0,046 17,925| 0,008 11,821
Observacoes 6 22 6 22 6 21 6 23
Hipotese da diferenca de
média 0 0 0 0
gl 21 21 20 22
Stat t 1,133 -0,580 -1,111 0,824
P(T<=t) uni-caudal 13,5% 28,4% 14,0% 20,9%
t critico uni-caudal 1,721 1,721 1,725 1,717
P(T<=t) bi-caudal 27,0% 56,8% 28,0% 41,9%
t critico bi-caudal 2,080 2,080 2,086 2,074

Fonte: CEGUAI e Dados da pesquisa (2015).

A hipétese nula ndo € rejeitada em todos os anos, o que significa que o

custo médio do modelo publico é estatisticamente igual a média do modelo privado.

Assim, a pressuposicdo de que o modelo de PPP € menos oneroso do que o modelo

MGS apresentada nos relatérios de VfM nao se verifica na realidade.

Ha pelo menos dois fatores que ndo foram computados nesta avaliacédo e

que implicam em um nivel de gastos publicos maior no modelo PPP em relacéo ao

custo da prestacéo de servico prestado pelo proprio estado.
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O primeiro se refere aos custos de transacdo maiores que 0 governo tem
ao se contratar uma PPP, ja que surgem custos adicionais de regulacdo do contrato
como o gasto de contratacdo do Verificador Independente?, alocacéo de servidores
exclusivamente na fiscalizacdo do contrato, além de analises e pedidos de
renegociacao contratual que surgem ao longo da execucédo contratual da PPP. Para
uma melhor compreensdo desses custos adicionais, temos que o Verificador
Independente da UAI vigente de marco de 2013 a marco de 2016 representou um
custo de R$ 4.497.000,00 (em valores de 2013). Sendo assim, fazendo-se uma
projecao de que existira um VI contratado até o fim da vigéncia do contrato de PPP,
gual seja dezembro de 2030, o modelo PPP tem um custo de monitoramento e
fiscalizacdo adicional de R$ 30 milhdes a mais em relacdo ao modelo MGS, se
considerarmos que o valor do verificador independente continue 0 mesmo montante
até o ano de 2030.

O segundo fator esta relacionado a diferenca do modelo de remuneracao
da PPP em relacdo ao modelo de contratagcdo da MGS. Neste Ultimo, o estado
repassa um valor fixo pela disponibilizacdo da infraestrutura, materiais e funcionarios
e, sendo assim, o governo tera ganho de escala na medida em que o numero de
atendimentos for crescendo. Isso porque a estrutura estara disponivel independente
do numero de atendimentos que forem realizados, sendo que quanto maior o
numero de atendimentos, menor o seu custo. Ja no modelo PPP, o estado paga por
quantidade de atendimentos realizados, portanto, ndo ha beneficio de ganhos de
escala. Além disso, o governo ainda assegura uma demanda minima de
atendimentos a ser paga a concessionaria privada. Mesmo que a concessionaria
faca poucos atendimentos, o Estado pagard o minimo de 70% da demanda

garantida no contrato. Esta € uma diferenca que, caso o total de atendimentos real

2 Verificador independente € uma empresa que atua aferindo os resultados obtidos pela

Concessionaria, garantindo a fidedignidade das informacgdes prestadas e orientando o pagamento da
remuneracdo pelo Poder Concedente. Vale ressaltar que a complicada trama de alocacéo de riscos e
encargos, a complexidade dos contratos e o0s extensos impactos sociais dos servicos publicos
requerem precisdo e qualidade na regulagdo e no controle da parceria entre Poder Publico e setor
privado, ndo s6 para a sua viabilizagdo, como também para preservar o interesse publico e garantir a
contrapartida justa pelos servicos prestados pelo parceiro privado. Com o intuito de promover o
alinhamento entre tais interesses, vinculou-se a remunerag&o do parceiro privado ao desempenho
almejado pelo ente publico na execucdo do objeto da PPP. Nesse contexto, o Estado de Minas
Gerais entendeu ser relevante a instituicdo de um terceiro ator no cenario de execugéo contratual da
parceria publico-privada, que possa realizar a avaliagdo de desempenho do concessionario de forma
integra e transparente, também conferindo imparcialidade ao processo. Tal ator € denominado
“Verificador Independente” (V).
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supere aquele inicialmente projetado no estudo de VfM, podera implicar em maiores
sobrecustos para o governo.
Se o0 modelo PPP é mais caro, este poderia ser justificado em termos da
eficiéncia no atendimento ao cidad&o. Isto é possivel de ser medido atraves do COEF.
Uma vez que este indicador € comum ao modelo MGS e PPP, buscou-se
também averiguar se o desempenho das unidades geridas pelo parceiro privado é
superior ao verificado nas unidades do modelo MGS. Novamente, utilizou-se um
teste de diferenca de médias, cujas hipoteses investigadas foram:
= Ho: N&o ha diferencas estatisticamente significativas entre o
desempenho medido pelo COEF das Unidades de Atendimento do
modelo PPP em relacdo aquelas geridas pela MGS.
= H;: Ha diferencas estatisticamente significativas entre o desempenho
medido pelo COEF das Unidades de Atendimento do modelo PPP em
relacdo aquelas geridas pela MGS.
Os resultados do teste encontram-se na tabela 2 e avaliam todo o periodo
entre 2011 e 2014.

Tabela 2: Comparacédo do COEF do modelo publico x modelo PPP

PPP MGS
Média do COEF 0,957798 0,947967
Variancia 0,005411 0,005103
Observaces 218 836
Hipotese da diferenca de média 0
al 332
Stat t 1,767982
P(T<=t) uni-caudal 3,90%
t critico uni-caudal 1,649456
P(T<=t) bi-caudal 7,80%
t critico bi-caudal 1,967135

Fonte: CEGUAI e Dados da pesquisa (2015).

Mais uma vez, apesar da média simples do COEF das unidades da PPP
serem levemente superiores a média das UAI geridas pela MGS, observa-se que o
teste t a um nivel de 5% de significancia nao rejeita a hipétese nula, sugerindo
também que o desempenho na prestacdo do servico na gestdo privada é

equivalente ao da gestao publica.
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Assim, essa andlise sugere que nos primeiros quatro anos da PPP, o
privado ndo foi capaz de ser mais eficiente do que o publico na prestacdo do servico.
Seria mais correto afirmar que o desempenho foi to bom quanto o do governo.

Ainda, cumpre observar que no modelo PPP, em que pese o Contrato
estabelecer obrigagBes a Concessionaria, conforme publicacdo no Diario Oficial do
Estado de Minas Gerais em 30 de julho de 2014, foi verificado o atraso total de 354
dias na implantacdo das Unidades de Atendimento Integrado e da Central UAI,
inadimplemento esse que gerou ao Poder Concedente a obrigatoriedade de
apuracao dos fatos por meio do Processo Administrativo instaurado em 08/02/2013

e conseguintemente a aplicacdo de multa no valor de R$ 1.265.162,56.

5 CONCLUSOES

Conforme descrito nesse artigo, 0os requisitos de economia do gasto
publico, eficiéncia e eficacia séo indicadores basicos para a comprovacao, conforme
previsdo legal especifica na Lei de PPPs. Contudo, € possivel observar que o
argumento comumente veiculado de que as parcerias publico-privadas sdo mais
eficientes que a prestacdo de servico publico diretamente pelo poder publico nem
sempre procede. Faz-se necessario a comprovacdo da eficiéncia por meio de
estudos pormenorizados e uma avaliacdo ex-post de cada contrato celebrado.

No caso do projeto de PPP das Unidades de Atendimento Integrado, o
que se pode verificar foi que apesar dos argumentos de economia e eficiéncia
massivamente citados nos estudos de VfM, na pratica o modelo de PPP apresentou
um custo médio por atendimento e um nivel de qualidade do atendimento
semelhante a prestagao de servi¢o pelo estado. Se forem considerados os custos de
transacdo para regulacdo do contrato de PPP e o mecanismo de pagamento
baseado em demanda, os custos da PPP tornam-se superiores, tornando o modelo
publico mais eficiente do que o modelo privado. Desta maneira, verificou-se que nao
houve economia real ao erario publico.

Dado o ineditismo dos projetos de PPP no Brasil, os gestores publicos
devem ater-se a andlise de inauditos aspectos da administragcdo e gestdo do

contrato, sem afastar a compatibilizacdo dos interesses: o publico (satisfacao,
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atendimento e prestacdo de servicos ao cidaddo) e o privado (eficiéncia na
prestacdo dos servicos e sua remuneragdo), em estrito atendimento dos principios
régios do Direito Administrativo de manutencdo das condi¢des efetivas da proposta
vencedora da licitagdo (art. 37, XXI, CF/88), de legalidade, impessoalidade,
moralidade e probidade administrativa (art. 3°, Lei 8666/93).

Para isso, cabe ao administrador publico utilizar o estudo de VfM como
uma ferramenta efetiva de acompanhamento dos custos do projeto de PPP e fazer
com que o aprendizado na implementacdo de cada contrato possa aumentar o seu
expertise no desenvolvimento de novos projetos de PPP, mais efetivos sobre o
ponto de vista da qualidade do gasto publico.

Segundo a literatura internacional, para analise do mérito de projetos de
PPP, recomenda-se que o VfM seja um instrumento de gestdo, que deveria ser
acompanhado ao longo da execugéo do contrato, comparando as projecdes iniciais
com o que efetivamente foi gasto ao longo do tempo (OECD, 2008; YESCOMBE,
2007; CRUZ; MARQUES, 2012). Somente desta maneira o VfM setornara um
instrumento de acompanhamento financeiro e qualitativo efetivo para justificar a
escolha de uma PPP.

Dentre as implicacdes da auséncia de acompanhamento do ViM, tem-se
a experiéncia recente das PPPs de Portugal, que de forma semelhante ao modelo
brasileiro, ndo demandavam estudos sobre as economias (poupancas) reais apos a
implementacdo de PPPs. Ap6s uma série de problemas como pedidos de
reequilibrio econdmico-financeiro, desenhos de incentivo mal sucedidos e um
aumento de gastos publicos com pagamento de PPPs, recentemente o governo
portugués decidiu que todos os programas de infraestrutura devem incluir um
comparador publico a ser acompanhado a fim de entender qual a melhor op¢ao para
construir e financiar bens publicos. (ARAUJO; SILVESTRE; 2014).

Esse é um campo de pesquisa recente e com poucas evidéncias
empiricas em projetos no Brasil. Fica o convite aos novos pesquisadores
contribuirem para o enriguecimento das discussfes e implicacbes econémico-

financeiras e sociais dos projetos de PPPs no contexto brasileiro.
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