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RESUMO

Nas duas ultimas décadas, paises de diferentes niveis de desenvolvimento
econdmico, inclinagdes politicas distintas e variadas caracteristicas culturais e de
formagdo do Estado estabeleceram um marco de regulamentagdo e incentivo as
Parcerias Publico-Privadas. O que levou governos com caracteristicas tdo diversas a
estabelecer a mesma politica publica? O presente trabalho utiliza um banco de dados
original com informagdes de 52 paises, incluindo os membros da OCDE e também os
que compdem a regido geografica da América Latina, para o periodo de 1990 a 2016,
além de estudos de casos, para testar a hipotese de que o mecanismo de emulacao
entre paises tem um efeito significativo, ou seja, a adogao da politica por paises
aumenta sistematicamente as chances de que outros governos escolham o mesmo
caminho. A analise de sobrevivéncia revela um efeito significativo para a influéncia
entre paises no caso da América Latina especificamente. Além disso, controlando
para o efeito de interdependéncia, foram testadas hipoteses relacionadas a variaveis
politicas e econdmicas domésticas que revelaram que, quanto maior o crescimento
econdmico dos paises latino-americanos, maiores também as chances de se

estabelecer um marco de PPPs.

Palavras-chave: Parcerias Publico-Privadas. Governanga. Terceirizagao. Difuséao.

Interdependéncia.



ABSTRACT

In the last two decades, countries of different levels of economic development,
distinct political inclinations and varied cultural and state formation characteristics have
established a framework in order to regulate and incentivize Public-Private
Partnerships. Why governments with such diverse characteristics have established the
same public policy? The present work uses an original database with information from
52 countries, including OECD members and Latin American countries, for the period
from 1990 to 2016, to test the hypothesis that the mechanism of emulation between
countries has a significant effect. That is, the adoption of PPPs in one country
systematically increases the chances that other governments will take the same path.
The survival analysis indicates a significant effect of the influence among countries in
the case of Latin America specifically. In addition, controlling for the interdependence
effect, hypotheses related to domestic economic and political variables were tested
and revealed that the greater the economic growth of a Latin American country, the

greater the likelihood of establishing a PPP framework.

Keywords: Public-Private Partnerships. Governance. Outsourcing. Diffusion.

Interdependence.
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1 POLITICAS PUBLICAS, NEOINSTITUCIONALISMO E DIFUSAO DE
PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS

A presente tese de doutorado tem por objetivo entender como as Parcerias
Publico-Privadas (PPPs) se tornaram a resposta da moda para dificuldades de
governos em todo o mundo na entrega de mais bens e servigos publicos, ou seja,
quais circunstancias e mecanismos levaram ao crescimento expressivo da utilizacao
da ferramenta pelos paises. A principal hipétese é que efeitos de difusdo,
principalmente de emulacéo entre os paises, sejam significativos para explicar a onda
de adocgao de PPPs. Além disso, a restricao de recursos publicos seria decisiva para
que paises adotassem a ferramenta, que resulta no acesso a recursos privados.

Durante a Ultima década, a utilizacdo de PPPs' cresceu quase 500%
(ROEHRICH; LEWIS; GEORGE, 2014). Nao a toa. Os arranjos de PPPs sao atraentes
para o setor privado na medida em que representam o acesso a fluxos de caixa
robustos em atividades que tradicionalmente sdo monopdlios naturais?. Por outro lado,
0s governos também tém grandes incentivos para engajarem em PPPs, tendo em
vista por exemplo que o setor privado é a parte responsavel pelo financiamento das
obras publicas objeto das Parcerias, de forma que governos podem contratar e
entregar a populagao obras e servigos hoje, em troca da promessa de pagamentos
graduais ao longo de décadas. Além disso, PPPs implicam em contratos baseados
em performance, em que fluxos de caixa para o setor privado geralmente s6 se iniciam
apos dada obra ter sido construida e equipada e quando os servigos atrelados ja
estejam funcionando de acordo com parédmetros de qualidade pré-estabelecidos
contratualmente.

A utilizacdo de PPPs é mais estabelecida em paises desenvolvidos como
Inglaterra, Australia, Nova Zelandia, e também Chile, Portugal, Estados Unidos. Mas
ndo € exclusividade desses. O documento intitulado “The State of PPPs -
Infrastructure Public-Private Partnerships in Emerging Markets & Developing

Economies 1991-2015” (O Estado das PPPs — Parcerias Publico-Privadas em

" A sigla PPP e a palavra parcerias se repetirdo ao longo do texto mais do que o desejado. Nao é
possivel substituir PPP por acordos ou associagcbes sem perder parte da definicdo especifica
necessaria do termo.

2 Monopolios naturais sdo caracterizados por mercados com fornecedores exclusivos, ou seja, pouca
ou nenhuma concorréncia. E um tipo de falha de mercado decorrente da situacdo em que os
investimentos necessarios para se iniciar a atuagdo em um dado mercado sao extremamente elevados,
mas os custos marginais para atender a clientes adicionais sdo extremamente baixos. Exemplos
comuns sao os mercados de distribuicdo de energia e o de saneamento.
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Mercados Emergentes e Economias em Desenvolvimento 1991-2015), publicado pelo
Banco Mundial em 20163, apresenta que, em 1997, os investimentos em PPPs nos
paises em desenvolvimento por todo o mundo atingiam 7 bilhdes de ddlares no ano,
enquanto que, em 2012, a cifra ja havia saltado para 158 bilhdes de délares no ano,
com o crescimento no periodo mais acelerado nos paises Brasil, China, india, México
e Turquia. Ao longo do periodo de 25 anos mencionado, foram 1,5 trilhdes de délares
investidos em mais de 5 mil projetos de infraestrutura em 121 paises em
desenvolvimento, principalmente para a construcdo de rodovias, pontes, ferrovias,
aeroportos, geracao e distribuicdo de energia, além de redes de agua e esgoto
(BANCO MUNDIAL, 2016). Mas também, recentemente, as PPPs tém sido
empregadas para a construgdo e operagdo das chamadas infraestruturas sociais,
incluindo escolas, hospitais e presidios.

Sumarizando, duas caracteristicas marcantes das PPPs podem exercer,
individualmente ou em conjunto, uma atragdo sobre os governos fazendo com que
adotem o instrumento: (i) acesso a capital e (ii) melhor performance do governo na
provisdo de bens e servigos publicos. Organizag¢des internacionais estéo ativas no
apoio para que governos estabelegam programas de PPPs e assim possam buscar
alavancar a entrega de infraestrutura publica. O Banco Mundial, por exemplo, priorizou
a agenda e possui atualmente um papel significativo de assessoramento a governos
em paises em desenvolvimento em questdes sobre como melhor estruturar
transacbes para atrair o investimento e participagcdo do setor privado. Fez isso em
paises como Afeganistéo, Brasil, Jordania, Kosovo, México, Nicaragua, Peru, Quénia,
Senegal, Turquia, Vietna, entre outros.

E preciso ressaltar, no entanto, que as PPPs ndo possuem apenas aspectos
positivos. Conforme sera apresentado na revisao, a literatura sobre o objeto sugere
que a motivagado para a adogao de PPPs quando tem natureza nas restricbes ao
financiamento publico enfrentadas por governos - ou seja, por representarem acesso
ao capital privado para a entrega de infraestrutura publica — pode ser problematica,
pois na verdade os governos estariam apenas contratando mais divida publica futura,

sem necessariamente ajustar a capacidade de investimento a contratagcao de PPPs.

3 Mais informagdes em: https://ppiaf.org/activity/global-state-ppps-report . Acesso em: 10 dez 1018.
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Erros em PPPs custam caro*. Os contratos sdo necessariamente complexos,
atingem décadas. Ou seja, custos de transagéo altos. O monitoramento adequado
desses contratos exige um ambiente juridico, regulatério e de controle eficazes. Além
disso, questdes de governanga® assumem o centro do debate, sempre que agentes
privados aumentam o seu poder de decisao sobre a operacdo de bens e servigcos
publicos. Em PPPs, esse fator € agravado, tendo em vista que contratos assumidos
por um governo hoje comprometem varios governos futuros, que podem ter visdes
diferentes sobre o instrumento. Esses governos, independentemente de sua visao
quanto ao nivel ideal de participacao privada na provisdo de bens e servigcos publicos,
estardao amarrados contratualmente aquelas transagdes e, em prol da confianga do
mercado no governo, e da decorrente estabilidade econdmica, ndo deveriam quebrar
contratos.

Dito isso, PPPs podem ser instrumentos valiosos para o aumento da eficacia e
da eficiéncia publica na provisdo de bens e servigos, e consequente aumento do bem-
estar da populagdo. Para isso ocorrer, no entanto, a literatura (vide se¢éo de revisao
mais adiante) indica que é importante que os programas de PPPs sejam bem
desenhados, com os incentivos corretos priorizados e com intensa participacao
publica através de mecanismos de governanga robustos e claros.

Com relagao a estrutura da tese, a seguir serdo apresentadas as motivagoes,
objetivos da pesquisa e hipdteses. Em seguida, é explicado o referencial tedrico
utilizado, de difusdo de politicas publicas, e apds isso € apresentada a revisdo de
literatura sobre as PPPs. Na sequéncia, discorre-se sobre a metodologia da pesquisa,
seguida pelos resultados e pelos estudos de casos. Para fechar, as consideragdes
finais.

1.1 MOTIVACOES E OBJETIVOS DA PESQUISA
E natural que o sucesso ou o fracasso de determinada politica publica® esteja

correlacionado com os determinantes, em primeiro plano, que fizeram com que os

4 Um exemplo bastante citado na literatura é o do Municipio de Farum, na Dinamarca, em que as falhas
nas PPPs advindas também do processo de contratagdo mal estruturado causaram a necessidade de
aumento de 3,2 pontos percentuais no imposto municipal (HALL, 2015). Mais informacgbes em:
http://www.world-psi.org/sites/default/files/documents/research/rapport_eng 56pages a4 _Ir.pdf
Acesso em: 13 nov. 2018.

5 “Agdo conjunta via rede de todos os stakeholders (grupos de cidad&os, administragao, prefeituras,
associagdes tradicionais, clubes, empresas), em prol do bem da coletividade" (DAMKOWSKI;
ROSENER, 2003, p. 73).

8 Uma politica publica é “um conjunto de ideias ou um plano de agdes instituido por um governo que
afeta seus constituintes com relacdo a um ou mais temas ou areas de interesse” (CAMBRIGDE



14

governos’ adotassem tal politica, sejam esses determinantes de natureza
institucional, politica, econbémica ou outras. Diante dessa reflexdo, surgiu a
inquietacdo que deu origem ao presente trabalho. Sera que as PPPs tiveram um
processo de difusdo mundial tdo amplo porque os paises estavam interessados na
maior facilidade de acesso ao capital privado para financiar obras publicas, ou sera
que estavam interessados em melhorar a performance na entrega dos servigos
publicos? Ou seriam as duas, € mais outras razdes, incluindo motivagdes politico-
ideoldgicas, ou emulagao de outros paises, por exemplo?

O quadro a seguir apresenta os diversos paises da Organizagdo para
Cooperagédo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) e América Latina que
introduziram PPPs em suas legislagdes entre os anos 1990 e 2016.

Quadro 1 - Paises OCDE e América Latina que estabeleceram marcos formais de
PPPs e ano de estabelecimento

Ano do (cont.) Ano do

Pais Marco Pais Marco
Chile 1991 Peru 2008
Inglaterra 1992 Polénia 2008
Italia 1994 Franca 2009
Coréia do Sul 1994 Letbnia 2009
Canada 1997 Guatemala 2010
Japao 1999 Honduras 2010
Irlanda 2002 Uruguai 2011
Espanha 2003 Colébmbia 2012
Brasil 2004 Haiti 2012
Dinamarca 2004 México 2012
Australia 2005 Portugal 2012
Alemanha 2005 El Salvador 2013
Grécia 2005 Paraguai 2013
Republica

Checa 2006 Equador 2015
Eslovénia 2006 Argentina 2016

DICTIONARY, 2018, s/p.). (https://dictionary.cambridge.org/pt/dicionario/ingles/policy, acessado em
03/12/2018).

7 Governos como o grupo de pessoas que oficialmente conduz o municipio, o estado, ou o pais,
conforme for o caso.
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Finlandia 2007 Nicaragua 2016
Fonte: A autora, 2019.

Ou seja, dos 35 paises membros da OCDE, 20 estabeleceram um marco formal
de PPPs até 2016 e, dos 19 paises que compdem a América Latina, 14 estabeleceram
marcos de PPPs.

O objetivo geral da presente pesquisa é, portanto, explorar quais s&o o0s
determinantes para a adog¢ao de PPPs. Especificamente, o trabalho visa explicar quais
variaveis independentes determinam ou contribuem para o estabelecimento de um
marco de PPPs pelos paises. Frisa-se que o escopo do estudo atual se concentra nas
razbes para a adocao da politica publica, ndo extrapolando por ora para o
entendimento do consequente sucesso ou fracasso, mas identificando
preliminarmente possiveis causas estruturais para tanto.

As razbes sociais e intelectuais para o empreendimento desta pesquisa
envolvem a relevancia que as concessoées privadas do tipo PPPs vém assumindo em
todo o mundo?®, os altos custos e responsabilidades associados a programas de PPPs,
o alto potencial para um salto de eficiéncia e eficacia na provisdo de bens e servigos
publicos, os altos riscos de custos exorbitantes para os governos e de desvios dos
objetivos sociais, além da literatura académica sobre o tema ainda incipiente, difusa
e concentrada em paises desenvolvidos.

Com relacdo a relevancia académica, o tema é central na Ciéncia Politica,
especialmente relacionado a subarea de estudo de Politicas Publicas cujo objetivo,
de maneira resumida, pode ser definido como “a produgéo de rigoroso conhecimento
empirico e tedrico dos processos e produtos do governo e da aplicagdo desse
conhecimento a questdes politicas criticas™. Apesar de haver inimeros artigos na
literatura de Ciéncia Politica abordando o tema PPPs, o conjunto da literatura sofre de
imprecisdo conceitual e ndo € integrada, ou seja, os artigos ndo se referenciam entre
si (ROEHRICH; LEWIS; GEORGE, 2014).

Nao é tarefa facil classificar os trabalhos por temas de discussao acerca das

PPPs e encontrar um debate conectado, que va resultar em uma evolugdo do

8 De acordo com o relatério do Banco Mundial ja citado anteriormente, os investimentos para
infraestrutura publica realizados através de PPPs evoluiram de aproximadamente 22 bilhdes de dolares
no ano de 2002, para aproximadamente 158 bilhdes em 2012 (BANCO MUNDIAL, 2016).

% Sitio eletronico da American Political Science Association (APSA), descrigdo dos objetivos da Segéo
de Politicas Publicas da instituicao. Mais informagdes em: http://www.apsanet.org/section4. Acesso em
02 dez 2016.
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pensamento’®. Além disso, apenas um percentual menor dos trabalhos analisa as
PPPs fora do ambiente de paises desenvolvidos. Se for concentrar nos trabalhos que
estudam as motivacdes para a adog¢ao de PPPs por paises em desenvolvimento, o
numero de estudos acerca do tema que seguem uma metodologia com rigor

académico ainda pode ser considerado inexpressivo.

1.2 CIENCIA POLITICA E POLITICAS PUBLICAS

Politica trata de “quem recebe o qué, quando e como”, de acordo com a
definicdo que talvez seja a mais amplamente aceita, fruto do titulo do trabalho de
Laswell (1936)'"". Tal definicdo insinua quao ampla é a arena objeto de estudo da
ciéncia politica. Como em todas as ciéncias, o estudo é facilitado pelo esforco de
segmentacao da disciplina em subareas. N&o ha consenso sobre a segmentagao
mais apropriada, quais seriam tais subareas e o que englobam, mas uma obra
importante sobre o assunto, o “The Oxford Handbook of Political Science”, subdivide
a Ciéncia Politica em dez campos de estudos: (i) Teoria Politica; (ii) Instituicbes
Politicas; (iii) Leis e Politica; (iv) Comportamento Politico; (v) Analise Politica
Contextual; (vi) Politica Comparada; (vii) Relagdes Internacionais; (viii) Economia
Politica; (ix) Politicas Publicas; e (x) Metodologia Politica.

Dentro da Ciéncia Politica, o presente trabalho seria melhor enquadrado no
campo das Politicas Publicas. Laswell novamente, por seu trabalho publicado em
1956, é tido como o precursor dos estudos formais em politicas publicas nos Estados
Unidos. Pode-se dizer que politicas publicas sdo a aplicacdo do produto da Ciéncia
Politica, o campo em que a teoria encontra a pratica para perseguir os objetivos
previamente estabelecidos pelos governos para a sociedade. Trata da abordagem
dada por um governo e seus representantes para qualquer dos mais variados topicos
de interesse de governos, como saude, educagdo, seguranga publica, acgdes
afirmativas, etc. O exercicio de uma politica publica por determinado governo pode se
dar por meio de medidas e atitudes executivas, pelo estabelecimento de leis e normas,

ou ainda por decisdes de priorizacdo orcamentaria, que tenham impacto ou reflexo

0 Na mesma disciplina de Ciéncia Politica, ha dentre os trinta artigos mais citados sobre o tema os que
se referem a PPPs como a agao de organismos internacionais em paises em desenvolvimento, tais
quais a Organizacao das Nagdes Unidas e Banco Mundial (SCHAEFERHOFF; CAMPE; KAAN, 2009);
os que se referem a PPPs como parcerias comerciais entre privados para a formagéo de cooperativas
de produgédo (NARROD; ROY; OKELLO, 2009), e ainda os que se referem a PPPs como o escopo do
presente trabalho, ou seja, a participagdo de empresas do setor privado na provisado de bens e servigos
publicos (HODGE; GREVE, 2007; HART, 2003).

" Politics: Who Gets What, When, How (LASWELL,1936).
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em determinada questao fim, ou seja, com a finalidade de fazer com que determinado
governo atinja os seus objetivos para essas questdes.

A razao dos estudos em politicas publicas € oferecer meios de se atingir os
objetivos sociais desejados, agdes que efetivamente vao contribuir com a sociedade
e, assim, a ciéncia das Politicas Publicas também ¢é caracterizada pela busca
fundamental por relevancia. Nesse sentido, o campo das Politicas Publicas, como
posto no “Oxford Handbook of Public Policy” trata “do fazer e do lidar, de estudar e de
criticar os programas e politicas através dos quais os Estados buscam governar. O
ato de governar € uma afirmagao da vontade, uma tentativa de exercer controle, para
moldar o mundo” (MORAN; REIN; GOODIN, 2008, p. 3). Por ser uma afirmagéo da
vontade de um governo e de seus representantes, ha um componente inegavel de
arte, de subjetividade, no que é chamado de ciéncia das Politicas Publicas.

Recomendar ou analisar a vontade e a pratica de governos na forma de
politicas publicas parte de principios de valor e, desta forma, a ciéncia das Politicas
Publicas seria essencialmente prescritiva, normativa. Outro trago que distinguiria o
estudo das Politicas Publicas dos demais campos da Ciéncia Politica seria o foco nas
acdes. A visdo esta menos direcionada para prescrever os desenhos institucionais
recomendados e mais direcionada para o que deve ser feito, seus resultados e
consequéncias (MORAN; REIN; GOODIN, 2008).

O ciclo de uma politica publica € amplo, sendo objeto de estudo desde a
consideracao de determinada politica, até a sua extingdo e avaliagdo. Diversos
autores ja aprofundaram na proposigao de quais seriam os estagios do ciclo de uma
politica publica, desde Laswell (1956), a Brewer e de Leon (1983), May e Wildavsky
(1978), Anderson (1975), e Jenkins (1978).

Atualmente a maior parte dos materiais que abordam o ciclo em politicas
publicas adotam a divisdo nas seguintes fases: (i) definicdo de agenda; (ii) formulagao
das alternativas de politicas; (iii) tomada de decis&o; (iv) implementacdo; e (v)
avaliacao (FISCHER; MILLER; SIDNEY, 2007). Apresentando as fases de maneira
arbitrariamente resumida, mas através das referéncias de autores reconhecidos no
assunto, a fase de definicdo de agenda seria, dentre as fases, a que envolve os
processos politicos mais cadticos, pois representa a selegdo, dentre todas as
questdes e problemas da sociedade, daqueles que merecerao séria atengao e acao
do governo (FISCHER; MILLER; SIDNEY, 2007). A indagagao sobre por que alguns

assuntos sao colocados na pauta do governo em detrimento de outros permeia os
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estudos dessa fase do ciclo de politicas publicas. Uma vez selecionadas as questdes
que merecerao a agao governamental, adentra-se na fase de formulagdo das
alternativas de politicas através das quais o assunto podera ser tratado. Algumas das
questdes consideradas nessa fase sdo: (i) a quantidade de mudanga envolvida em
cada alternativa; e (ii) a extensdo do consenso sobre os objetivos e as metas da
politica (METER; VAN HOM, 1975). Apds analisadas as alternativas, chega a vez da
tomada de decisao.

Para Anderson (1975), o problema central do processo decisério é reconhecer
as forcas que estdo envolvidas, considerando os critérios relevantes, as normas
existentes e a opinido publica, além dos tipos de influéncia na decisao envolvidos —
incluindo barganha, persuasao e comando - e também a agao dos atores relevantes.
Uma vez decidida a politica publica, chega a fase de implementa-la, quando “o
desempenho da politica depende das caracteristicas das agéncias implementadoras,
das condig¢des politicas, econdmicas e sociais e da forma de execucao de atividades”
(VIANA, 1996, p. 18). Por fim, é necessario avaliar as politicas implementadas. De
acordo com Franco e Cohen (1992), na avaliagdo € necessario utilizar instrumentos
que busquem medir os resultados alcangados, comparando-os com os obtidos por
vias alternativas em condigdes semelhantes e contrastando, ainda, com os objetivos
inicialmente tracados.

Com relacéo as abordagens tedricas em Politicas Publicas, ha diversas teorias
que ganharam forga desde os anos 1950, quando da origem desse subcampo
disciplinar formal (BREWER; GARRY; PETER DE LEON, 1983). Duas teorias de
destaque sdo a Behaviorista (ou Comportamental) e a que nasceu como
contraposicao a essa ultima, a Neoinstitucional, em suas ramificacdes.

Neste trabalho trata-se em mais detalhes sobre o Neoinstitucionalismo, que
serve a tese desenvolvida com os seus modelos teéricos. E importante ressaltar que
o olhar para as teorias que competem na analise das Politicas Publicas ndo deve ser
aquele que busca identificar qual teoria apresenta as conclusdes e modelos mais
corretos. Cada uma delas cresceu em notoriedade por enfocar um aspecto relevante
diferente, mas que nao teve o protagonismo na corrente tedrica dominante
previamente. As teorias se complementam, ao jogar luz cada uma sobre distintos
aspectos importantes da complexidade que é o processo das politicas publicas.

O Behaviorismo ajudou a ciéncia politica a se firmar como ciéncia, quando era

questionado se seria possivel o estudo da politica através de um método cientifico, ou
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seja, se o estudo da politica ndo seria necessariamente normativo e passivel apenas
de analises qualitativas. David Easton é tido como um dos principais fundadores do
Behaviorismo na Ciéncia Politica e descreveu as oito principais caracteristicas ou
fundamentos intelectuais do movimento: regularidade, verificagdo, técnica,
quantificacao, valores, sistematizagao, ciéncia pura e integragao.

Os behavioristas se esforcam na tentativa de explicar o comportamento politico
a partir de um ponto de vista neutro, assim, o foco € em como os individuos se
comportam de maneira realista nas posicdes que ocupam, € ndo em como deveriam
se comportar. Ou seja, uma perspectiva positiva em lugar de uma normativa. E comum
dentre os behavioristas a tentativa de aplicar métodos das ciéncias naturais e exatas
a ciéncia humana que é a politica, com énfase na quantificagdo matematica. Ainda de
acordo com Easton, o Behaviorismo na Ciéncia Politica constitui um esforco para a
pratica generalista mais do que particular, e explanatéria em vez de ética. Fica claro
o enfoque dos behavioristas em se manterem neutros, livres de vieses de julgamento.

Hall e Taylor (1996) defendem que na Ciéncia Politica reina grande confusao
quanto ao que define o termo Neoinstitucionalismo e que a explicagao para isso é que
0 movimento ndo constitui uma corrente de pensamento unificada. Em vez disso, ha
pelo menos trés métodos de analise diferentes que se desenvolveram em paralelo e
como reacgao contra as perspectivas behavioristas. Sdo eles o Neoinstitucionalismo
Histérico, o da Escolha Racional e o Sociolégico. Os dois primeiros fornecem bases
tedricas particularmente frutiferas para a presente tese.

Quanto a origem do Neoinstitucionalismo Histérico, pontua-se que os modelos
behavioristas ndo eram capazes de explicar os resultados desiguais de distribuicao
de poder e recursos entre paises que adotassem as mesmas escolhas no momento
presente, por exemplo. Esse tipo de Neoinstitucionalismo buscava explicagdes que
melhor dessem conta de questdes como essa e se voltaram para as instituicées na
resposta. Pode-se entender por instituicdes os “procedimentos, protocolos, normas e
convengdes oficiais e oficiosas inerentes a estrutura organizacional da comunidade
politica ou da economia politica” (HALL; TAYLOR, 1996).

Para cada unidade de estudo - seja paises, por exemplo — no curso de sua
histéria houve e havera momentos de continuidade no fluxo dos eventos e também
momentos criticos que exigirdo mudancgas institucionais significativas (IKENBERRY,
1994). Essas mudangas vao distinguindo o ambiente e o trajeto percorrido entre as

diferentes sociedades. Dessa forma, ao longo do tempo, a distancia de possibilidades
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e de respostas a um mesmo estimulo podem se tornar significativamente diferentes.
Os vetores de diregao vao se definindo e reduzindo a janela de consequéncias ou
retornos possiveis de determinada politica para cada sociedade. O termo em inglés
comumente conhecido como “path dependency”, ou dependéncia da trajetéria, &
amplamente utilizado pelos adeptos do Neoinstitucionalismo Historico.

Em paralelo ao Neoinstitucionalismo Histérico, se desenvolvia o
Neoinstitucionalismo da Escolha Racional'?. A escola classica da Escolha Racional
era centrada nos calculos e maximizagao de resultados dos individuos. Em meio a
uma onda de estudos sobre os comportamentos no Congresso norte-americano, 0s
modelos classicos da Escolha Racional ndo eram capazes de explicar fenbmenos
como as maiorias estaveis de congressistas com variados niveis de preferéncias para
votar leis de multiplas dimensdes (HALL; TAYLOR, 1996). O Neoinstitucionalismo da
Escolha Racional se voltou para as instituicbes, na forma das regras para
procedimentos e comités legislativos, para explicar as maiorias estaveis observadas
nas votacoes.

Uma tese que serve como um dos fundamentos da escola é a desenvolvida por
Oliver Williamson (1975), que coloca as instituicdes como esforgos para reduzir os
custos de transacéo entre os atores e resolver problemas de agéo coletiva'®. Além de
Williamson, Elinor Ostrom € um dos nomes fortes do Neoinstitucionalismo da Escolha
Racional e sua obra chamada “Governing the Commons: The Evolution of Institutions
for Collective Action” (Governando os Bens Comuns: A Evolugdo das Instituicoes para
a Acéao Coletiva) teve a sua primeira edi¢gao publicada em 1990, como parte de uma
série da editora Cambridge University Press, intitulada “The Political Economy of
Institutions and Decisions” (A Economia Politica das Instituicdes e Decisdes). A série
buscava explorar como as instituicbes se desenvolvem em resposta aos incentivos

individuais, as estratégias e escolhas, e como as instituicdes afetam a performance

2 Hall e Taylor (1996) comentam como ¢ paradoxal que as escolas de pensamento tenham se
desenvolvido paralela e independentemente, a julgar pela falta de referéncias cruzadas na literatura
delas.

30O trabalho de Mancur Olson, publicado em 1965 e intitulado “The Logic of Collective Action” (em
portugués, o mais préoximo seria A Légica da Agao Coletiva) apresentou o problema dos free riders, ou
seja, individuos que “pegam carona” nos esforgos de outros do grupo. Tendo em vista que, em diversas
situagdes de coletividade, ndo é viavel prevenir que um individuo desfrute dos beneficios conquistados
através dos esforgos de outros membros da comunidade, mesmo que esse individuo ndo tenha
contribuido para as causas comuns, ndo haveria incentivo individual para o esforco em prol da
coletividade. Como consequéncia, ganhos coletivos ndo seriam produzidos, de acordo com o modelo.
(OLSON, 1965).
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de sistemas econbmicos e politicos. Essas analises sdo feitas em um escopo
comparativo e histérico, com foco na teoria positiva, em vez de normativa.
1.3 A DIFUSAO DE POLITICAS PUBLICAS

Empregando desenvolvimentos de outras correntes de pensamento pré-
existentes na Ciéncia Politica, incluindo o Neoinstitucionalismo, mais recentemente a
analise da difusao de politicas publicas se tornou uma abordagem tedrica em si. De
acordo com Graham, Shipan e Volden (2013), na ultima década mais de quatrocentos
artigos sobre difusdo de politicas publicas foram publicados em revistas de Ciéncia
Politica.

O fendmeno da difusao de politicas publicas — ou como uma reforma inovadora
em um local desencadeia a adocdo de reformas similares em diversos outros
governos — € um dos mais discutidos na area de politicas publicas atualmente. Como
Kurt Weyland (2007), um autor bastante citado no assunto, aponta em seu trabalho
‘Bounded Rationality and Policy Diffusion - Social Sector Reform in Latin America”
(Racionalidade Limitada e Difusdo de Politicas Publicas — Reformas Sociais na
América Latina), dois anos apds Ronald Reagan realizar a reforma de simplificagéo
do imposto de renda em 1986 nos Estados Unidos, o Brasil adotou uma politica
similar, em um contexto socioecondmico e de capacidade do Estado completamente
diferente. Outro exemplo comum é a adocdo massiva da privatizagcdo do sistema
previdenciario aos moldes do Chile, por paises de baixissima renda e também por
paises de alta renda.

De acordo com Weyland (2007, p. 265), a literatura internacional sobre difuséo
de politicas publicas e disseminagao de inovagdes ressalta de maneira consistente as
trés principais caracteristicas do fenémeno:

1. Uma curva de formato “S”. Na dimensao temporal, a difusdo acontece
como uma onda. Ou seja, ao colocar em um grafico a frequéncia cumulativa da
adocao da politica em questdo, com o eixo horizontal representando o tempo e o eixo
vertical o numero cumulativo de adotantes, obtém-se um padrdo em formato de “S”;

2. Agregados geograficos (“geographical clustering”). Na dimensao
espacial, a difusdo tende a apresentar uma concentragado geografica clara, com a
inovacgao se espalhando primeiro ao redor do inovador e, apds isso, alcangando outras

regides no mundo;
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3. Uniformidade em meio a diversidade. A difusdo representa um processo
em que localidades com caracteristicas domésticas politicas e socioeconémicas

diversas adotam a mesma politica, geralmente com poucas adaptagoes.

A teoria de difusdo de politicas publicas considera que a adogcao de
determinada politica é resultado da combinacao de fatores externos e internos. A
classificagdo mais comum para os mecanismos externos, ou também conhecidos
como de interdependéncia, para a difusdo de politicas resulta em quatro categorias
(BERRY; BERRY, 2004; GRAHAM; SHIPAN; VOLDEN, 2013):

a. Aprendizagem — um governo adota determinada politica verificada em
outro governo baseado na experiéncia positiva apurada;

b. Competicdo — um governo adota determinada politica verificada em
outro governo baseado na percepg¢ao de que incorrera em prejuizos caso nao siga a
tendéncia de adotar. Por exemplo, 0 mecanismo se faz presente na adogao de
politicas de incentivos fiscais, tendo em vista que governos que nao sigam a tendéncia
de oferecer incentivos fiscais podem perder a competicdo pela atracido de
investimentos;

C. Coercao - um governo adota determinada politica verificada em outro
governo baseado na imposi¢ao por érgaos internacionais, por acordos comerciais, ou
por imposicdes externas de outras naturezas;

d. Imitagdo/emulacdo ou socializagdo - um governo adota determinada
politica verificada em outro governo baseado na aspiracdo por aumentar as
semelhangas com o(s) governo(s) adotante(s). A chave da diferengca entre o
mecanismo de aprendizagem e o de imitagdo € que na imitagdo o foco se da em quem
adotou determinada politica, enquanto que na aprendizagem o foco € nos resultados

verificados.

A literatura sobre a difusdo de politicas publicas baseia a analise da
disseminagao de inovagdes governamentais de diversas naturezas, mas a difusao de
reformas ligadas ao liberalismo econdmico permeia a maior parte dos estudos
empiricos na area (LEVY-FAUR, 2005; WEYLAND, 2005; BROOKS, 2005).
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2 REVISAO SISTEMATICA DA LITERATURA SOBRE DIFUSAO DE POLITICAS
PUBLICAS DE PRIVATIZAGCAO

Tendo em vista o reduzido volume de artigos tratando diretamente sobre a
difusdo de PPPs, a difusédo de privatizagdo é adotada como uma aproximacgao, ja que
em niveis diferentes de intensidade, mas ambos compreendem a maior participacao
do setor privado na provisdo de bens e servigos tradicionalmente tidos como
atividades do setor publico™.

Com o objetivo de identificar os artigos de maior impacto na literatura sobre
difusdo de politicas de privatizacado, optou-se por fazer uma revisao sistematica de
literatura, seguindo critérios objetivos para selecionar quais artigos seriam revisados.
A revisao sistematica apresenta vantagens e desvantagens com relagao a reviséao de
literatura tradicional.

Por um lado, ao seguir critérios como o maior numero de citagdes para
selecionar os artigos que serao revisados, sdo reduzidos os vieses na selegao. Além
disso, diminuem as chances de serem desenvolvidas correntes de pensamento
paralelas sobre um mesmo tépico de estudo, sem contribuicdes e referéncias
cruzadas entre essas, como aconteceu por exemplo, com o Neoinstitucionalismo
Histérico e o da Escolha Racional (vide nota 12). Com relagdo aos 6nus, a revisao
sistematica, por considerar critérios objetivos, na maioria das vezes numéricos, por
vezes induz a inclusdo na anadlise de artigos muito citados, mas que nao contribuem
diretamente para a questao de analise, que podem fugir ao tdépico de interesse e assim
a revisao tende a apresentar uma gama mais ampla e difusa de estudos.

A revisao sistematica de literatura teve inicio com a selecdo de uma base de
compilagao de revistas cientificas, resultando na escolha da base Web of Science’®.
O servigo de indexagao de citagdes de artigos cientificos desta base € amplamente

reconhecido e utilizado pela comunidade académica, permitindo selecionar os artigos

4 As PPPs surgiram na Inglaterra, no inicio dos anos 1990, como uma continuidade ao processo de
privatizacdes que marcou a gestdo Margareth Thatcher. Ha caracteristicas-chaves que diferenciam as
privatizagdes das PPPs. Enquanto nas privatizagdes o papel do Estado geralmente passa a ser apenas
de regulador, nas PPPs o Estado continua a ser o planejador, contratante, supervisor e responsavel ao
menos por parte da remuneragao ao concessionario no periodo de operagéo do equipamento publico.
Pode-se dizer que em um espectro linear tendo as operagdes e industrias puramente privadas em um
extremo esquerdo e as puramente publicas no extremo oposto, do lado direito, as privatizagbes
estariam a esquerda das PPPs e haveria outros tipos de modelagens entre elas, incluindo as
concessodes simples.

5 Maiores informagdes em: https://clarivate.com/products/web-of-science/ . Acesso em: 20 dez 2018.
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a serem analisados na revisao de literatura através do critério do numero de citagdes
que determinado trabalho recebeu até dado momento.

Foi feita entdo uma busca na base por artigos cientificos relacionados com os
termos: “privatization policy diffusion”. A pesquisa foi feita na categoria “tépico”, ou
seja, os resultados incluem trabalhos com os termos especificados contidos no titulo
de artigos, no abstract e/ou nas palavras-chave. A pesquisa foi realizada com os
termos em inglés, de forma a alcangar os artigos com maior impacto global.

Os resultados foram filtrados para incluir aqueles nas subareas de Gestao,
Economia, Administragdo Publica e Planejamento, contidas na area de estudo das
Politicas Publicas. Os resultados foram filtrados ainda para incluirem artigos
cientificos, anais de conferéncias e artigos de revisao. Esse procedimento resultou em
74 artigos filtrados. Os artigos resultantes foram entdo classificados do mais citado,
para 0 menos citado, e os trinta artigos mais citados foram analisados e mapeados. A
seguir, 0 quadro com os dez artigos mais citados.

Quadro 2 - Ranking dos artigos mais citados sobre difusao de politicas de privatizagao

Posicdo | Titulo do trabalho Autores Titulo da fonte Ano

o ANNALS OF THE AMERICAN
The global diffusion of )
1° Levi-Faur, D | ACADEMY OF POLITICAL 2005
regulatory capitalism
AND SOCIAL SCIENCE

Outside directors and firm
STRATEGIC MANAGEMENT
2° performance during Peng, MW 2004
. JOURNAL
institutional transitions

The worldwide diffusion of Henisz, WJ;
AMERICAN SOCIOLOGICAL

3° market-oriented infrastructure | Zelner, BA; 2005
REVIEW
reform, 1977-1999 Guillen, MF
Theories of policy diffusion -
4° Lessons from Latin American | Weyland, K WORLD POLITICS 2005

pension reform

Interdependent and domestic
foundations of policy change: INTERNATIONAL STUDIES
5° ] Brooks, SM 2005
The diffusion of pension QUARTERLY

privatization around the world

The diffusion of regulatory

capitalism in Latin America: Jord J ANNALS OF THE AMERICAN
ordana, J;
6° Sectoral and national ACADEMY OF POLITICAL 2005
Levi-Faur, D
channels in the making of a AND SOCIAL SCIENCE

new order
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The globalization of private
JOURNAL OF

knowledge goods and the Maskus, KE;

7° INTERNATIONAL ECONOMIC | 2004

privatization of global public Reichman, JH LAW

goods

The politics of liberalisation:

Privatisation and regulation-
EUROPEAN JOURNAL OF
8° for-competition in Europe's Levi-Faur, D 2003
. , POLITICAL RESEARCH
and Latin America's telecoms

and electricity industries

Energy policy modelling:
9° agenda for developing Pandey, R ENERGY POLICY 2002

countries

The state of globalization -

Legal plurality, overlapping )
o ) Randeria, THEORY CULTURE &
10° sovereignties and ambiguous . 2007
o ] Shalint SOCIETY
alliances between civil society

and the cunning state in India

Fonte: A autora, 2019.
2.1 ANALISE DO CONJUNTO DE ARTIGOS

Dos trinta artigos mais citados, dezenove buscam identificar os determinantes
para a difusdo de alguma politica publica, ou seja, o porqué de determinados governos
adotarem uma politica publica; quatro analisam os impactos de se ter adotado
determinada politica publica e sete sao artigos descritivos ou prescritivos, com base
forte mais tedrica, ndo empirica.

O foco de interesse desta revisao de literatura sdo os trabalhos que buscam
identificar os determinantes para a adocao de determinada politica publica. Por essa
razao, foram analisados com mais atengéo os artigos com tal enfoque. Dos dezenove
artigos com o enfoque citado, oito buscaram entender a difusdo de reformas liberais
e privatizacbes em geral; seis focaram na difusdo da privatizagdo do sistema de
pensao; trés na privatizacdo do sistema de telecomunicagdes; um na difusdo da
promogao e subsidios as poupangas direcionadas para o pagamento de educagao
superior nos Estados Unidos; e um na difusdo da privatizacdo dos sistemas de
cuidados a idosos, especificamente na Suécia.

Com relagédo a metodologia utilizada nos trabalhos, dos dezenove artigos, sete
realizaram uma analise qualitativa; cinco combinaram a analise qualitativa com uma

analise quantitativa de estimagdo de maxima verossimilhnanga (maximum likelihood
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estimation), contendo regressdes do tipo probit (variavel dependente do tipo adotou
ou ndo adotou determinada politica, por exemplo) ou cross-section (variavel
dependente do tipo valor total arrecadado por pais com privatizagdes, por exemplo);
cinco combinaram analises qualitativas com analises quantitativas de estimacao de
risco (hazard functions), também conhecidas como analise de sobrevivéncia (survival
analysis), analise de duracao (duration analysis) ou analise da histdria do evento
(event history analysis); e duas combinaram analises qualitativas com analises
quantitativas baseadas em estatistica descritiva.

Como resultado dos dezenove trabalhos, as variaveis, ou determinantes, mais
apontadas por conter efeito significativo na difusao de politicas publicas sédo indicadas
no quadro-resumo a seguir:

Quadro 3 - Resumo dos artigos mais citados por foco de interesse em difusao de
politicas e seus achados mais significativos

Determinantes achados significativos na

Foco de interesse Autores .
analise
Henisz, WJ, Zelner, BA e
Guillen, MF (2005);
Jordana, J e Levi-Faur, D
(2005); Levi-Faur, D
(2003); Levi-Faur, D Emulacao (3x); Influéncia de organizagdes
Difusao de
(2004); Zohinhoefer, R, internacionais como o Banco Mundial e FMI (2x);
reformas liberais i i .
L Obinger, H, Wolf, F Ambiente politico e estruturas de Estado
e privatizacoes ) o o _
| (2008); Aslani, A, presentes; Motivagcado pragmatica para a adogao,
em gera
g Naaranoja, M, Zakeri, B por fatores econdmico-financeiros.
(2012); Appel, H,
Orenstein, MA (2013);
Kogut, B, Macpherson, JM
(2011).
Weyland, K (2005);
L Brooks, SM (2005); o . ~
Difusido da ) Motivagao pragmatica para a adogao, por fatores
L Orenstein, MA (2013); o i o
privatizagao do ) econdmico-financeiros (5x); Influéncia de
. Orenstein, MA (2008); o o
sistema de organizagdes internacionais como o Banco
. Weyland, K (2005); ) ~
pensao Mundial e FMI (3x); Emulacao (2x).

Williamson, JB, Howling,
AS, Maroto, ML (2006).

Privatizagao do Duso, T; Seldeslachts, J
sistema de (2010); Simon, F (2011);

telecomunicag¢des | Schmitt, C (2011).

Ambiente politico e estruturas de Estado

presentes; Emulacgéo.
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Difusao de
politicas de Doyle, WR, McLendon, Ambiente politico e estruturas de Estado
financiamento do | MK, Hearn, JC (2010). presentes.

ensino superior

Difusado da

privatizagao dos Proximidade geografica; ldeologia; Motivacao
Stolt, R, Winblad, M _

sistemas de (2009) pragmatica para a adogao, por fatores

cuidados a ' econdmico-financeiros.

idosos

Fonte: A autora, 2019.

2.2 DETERMINANTES PARA A DIFUSAO DE POLITICAS PUBLICAS DE
REFORMAS LIBERAIS EM GERAL

Henisz, Zelner e Guillen (2005) no trabalho intitulado “The Worldwide Diffusion
of Market-Oriented Infrastructure Reform, 1977-1999” (A Difusdo Mundial de
Reformas de Infraestrutura Orientadas ao Mercado, 1977-1999) se utilizam da teoria
do neo-institucionalismo para o argumento de que a presséo internacional exercida
por coercdo, emulagcao normativa e competicdo tem forte influéncia na adogao pelos
paises de reformas internas orientadas ao mercado. O que chamam de elementos de
reformas orientadas ao mercado consideradas no trabalho incluem a privatizacéo de
empresas estatais, a separagao formal do 6rgao regulatério do governo executivo, a
eliminagao de fato da influéncia politica na autoridade regulatéria e a abertura do
varejo de infraestrutura a multiplos provedores de servigos. Os resultados sugerem
ainda o efeito de coercdo exercido pelos empréstimos oferecidos pelo FMI e Banco
Mundial, e que a magnitude do efeito varia para cada diferente elemento de reforma
analisado. A metodologia de analise envolveu dados de 71 paises e territérios entre
0s anos 1977 e 1999 em uma regressao do tipo probit multivariada cuja variavel
dependente equivalia a adocdo ou nao de reformas liberais nos setores de
telecomunicacoes e elétrico.

No segundo artigo mais citado no tema, com titulo “The Diffusion of Regulatory
Capitalism in Latin America: Sectoral and National Channels in the Making of a New
Order’ (A Difusao do Capitalismo Regulatorio na América Latina: Canais Setoriais e
Nacionais no Desenvolvimento de uma Nova Ordem), Jordana e Levi-Faur (2005)
analisam a difusdo do que chamam de “capitalismo regulatério” sob duas 6éticas, onde
a primeira 6tica analisa o impacto doméstico do estabelecimento de uma autoridade

regulatéria em determinado setor de um pais exercer um efeito sobre o
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estabelecimento de autoridades regulatérias em outros setores no mesmo pais; e a
segunda otica de analise foca no impacto exercido pelo estabelecimento de uma
autoridade regulatéria em determinado setor de um pais sobre a probabilidade do
estabelecimento de autoridades regulatérias no mesmo setor em outros paises. Os
resultados apresentados enfatizam a significancia do efeito contagioso da difusdo de
politicas publicas de "capitalismo regulatério”.

Em “The Politics of Liberalisation: Privatisation and Regulation-for-competition
in Europe's and Latin America's Telecoms and Electricity Industries” (A Politica da
Liberalizagao: Privatizagcado e Regulagdo Pro-Competicdo nas Industrias de Telecom
e Elétrica na Europa e América Latina), Levi-Faur (2003) utiliza o referencial teérico
do institucionalismo histérico centrado nos atores para uma investigagao qualitativa e
quantitativa, baseada em estatistica descritiva com dados histéricos da Europa e
América Latina, da interagao entre os mecanismos domésticos e de aprendizagem na
difusdo do liberalismo. Conclui que o comportamento de atores racionais envolvidos
no processo de adocdo e promocdo de politicas publicas varia em ambientes
institucionais distintos — resultado dos diferentes legados histéricos de formagéo do
Estado - e que tais atores acomodam o processo de aprendizagem de acordo com o
que ira lhes proporcionar mais vantagem, ou seja, o efeito da aprendizagem varia
também de acordo com os diferentes niveis de riscos e retornos inerentes a adogao
da liberalizagdo em setores distintos. Ou seja, mesmo com os esfor¢gos e adogao da
liberalizagao ao estilo da Europa, da aparéncia de ampla globalizagéo, de acordo com
o autor, a América Latina "teria falhado" em se tornar europeia.

Também do autor Levi-Faur (2004), o quarto artigo mais citado no tema, “On
the Net Impact of Europeanization - The EU's Telecoms and Electricity Regimes
Between the Global and the National’ (Sobre o Impacto Liquido da Europeizagao - os
Regimes de Telecomunicacbes e Eletricidade da UE entre o Global e o Nacional),
analisa o quanto a liberalizagdo dos setores de telecomunicagdes e energia elétrica
dos paises recém entrantes no bloco da Unido Europeia seria atribuivel a tal adesao.
Muitos trabalhos enfatizam o impacto dos érgéos centrais da Unido Europeia nas
reformas domésticas promovidas nos paises membros. Ao isolar o efeito de se tornar
membro da Unido Europeia na adog¢ao de politicas publicas de liberalizacado, o autor
conclui que o efeito da "europeizacdo" é menos relevante do que o que é

frequentemente presumido. Os resultados apresentam indicios de que as principais
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politicas liberais teriam se espalhado pelos paises membros mesmo na auséncia da
Comisséao Europeia, talvez por forgas ligadas a globalizagédo em geral.

Zohlnhoefer, Obinger e Wolf (2008) utilizaram em “Partisan Politics,
Globalization, and the Determinants of Privatization Proceeds in Advanced
Democracies (1990-2000)” (Politica Partidaria, Globalizagdo e os Determinantes da
Privatizagcdo em Democracias Avancadas de 1990 a 2000) dados de vinte paises
membros da OCDE entre 1990 e 2000 para chegar a fatores que contribuem para o
montante financeiro arrecadado através de privatizagbes. Realizaram regressdes do
tipo cross-section, tendo como variavel dependente a soma dos valores levantados
por privatizagdes nos paises incluidos no estudo. Concluem que privatizacbes sao
parte de um processo de liberalizagdo econbmica em governos previamente
altamente regulados, além de uma reacdo aos desafios fiscais impostos pela
integracdo a Unido Europeia e pela globalizagdo dos mercados financeiros. As
diferencas partidarias emergem apenas quando os problemas econémicos sao
moderados, enquanto que problemas econdmico-fiscais intensos apontam para a
mesma dire¢cao, anulando as estratégias partidarias.

Um aspecto a ser considerado, mudando a lente dos determinantes do governo
para os determinantes das empresas privadas, € o da motivacao do setor privado para
entrar em setores antes operados pelo setor publico. Em “The Prime Criteria for
Private Sector Participation in Renewable Energy Investment in the Middle East - Case
Study: Iran)” (Os Principais Critérios para a Participacdo do Setor Privado no
Investimento em Energia Renovavel no Oriente Médio — Estudo de Caso do Ira),
Aslani, Naaranoja e Bahnam (2012) buscam identificar através de um estudo do caso
do Ird os fatores considerados pelo setor privado na decisdo por aumentar a
participagdo no mercado de geracao de energia elétrica a partir de fontes renovaveis
no Oriente Médio. Concluem que os pontos mais observados sdo a tendéncia das
politicas governamentais, os mercados-alvos e a eficiéncia energética.

Appel e Orenstein (2013) em “Ideas Versus Resources: Explaining the Flat Tax
and Pension Privatization Revolutions in Eastern Europe and the Former Soviet Union”
(Ideias Versus Recursos: Explicando as Revolugbes de Impostos Simples e
Privatizagdo de Pensdes na Europa Oriental e na Antiga Unido Soviética) prestam
particular atencédo a diferenga de poder de influéncia entre as ideias inovadoras de
politicas publicas propagadas por empreendedores sem acessO a recursos

financeiros vultuosos versus as ideias de politicas publicas promovidas por
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organizagbes com muitos recursos. As conclusdes incluem que as instituicdes
financeiras internacionais - incluindo o Banco Mundial - parecem ter mais poder pelo
seu apelo "ideacional", ou seja, por ser um "banco de conhecimentos", do que por seu
poder coercitivo através dos incentivos materiais que podem gerar.

O foco de Kogut e Macpherson (2011) em “The Mobility of Economists and the
Diffusion of Policy Ideas: the Influence of Economics on National Policies” (A
Mobilidade dos Economistas e a Difusdo de Ideias Politicas: a Influéncia da Economia
nas Politicas Nacionais) é a influéncia de doutores em economia treinados nos
Estados Unidos e hoje espalhados pelo mundo na difusdo de determinadas politicas.
Para tanto, utilizam um método quantitativo de analise de risco, similar a analise de
sobrevivéncia, com o objetivo de verificar o quanto ter no quadro dos formuladores de
politicas publicas de determinado governo um economista com as caracteristicas
descritas aumenta as chances de adocdo de determinada politica. Os autores
conseguem reproduzir o padrao de adogao de politicas publicas pelos paises através
da modelagem da mobilidade dos economistas e do grau de consenso sobre a politica

em questao no meio académico.

2.3 DETERMINANTES PARA A DIFUSAO DA POLITICA DE PRIVATIZACAO DOS
SISTEMAS DE PENSAO

Como analisa Orenstein (2013, p. 259), em seu trabalho intitulado “Pension
Privatization: Evolution of a Paradigm” (Privatizacado da Previdéncia: A Evolugédo de
um Paradigma), de 1981 a 2004, mais de 30 paises em desenvolvimento substituiram
parcial ou totalmente os seus sistemas de pensao administrados pelo governo por
contas-poupanga privadas para a pensao. O movimento teve inicio no Chile e se
espalhou principalmente pela América Latina e pela Europa Central e do Leste, mas
teve impacto global na reformulagao do debate sobre o tema da previdéncia e chegou
a atingir todos os continentes. Muitos paises desenvolvidos n&o conseguiram ou
optaram por nao substituir seus sistemas publicos, mas adotaram reformas que
também aumentaram a importancia dos atores privados nas previdéncias.

Orenstein (2013, p. 260) inclui como exemplo “a Alemanha, que nos anos 2000
promoveu cortes em seu generoso sistema previdenciario publico e simultaneamente
introduziu um sistema de poupancas privadas voluntarias, mas subsidiadas pelo
governo”. Pelas caracteristicas da difusao e impacto da politica publica nos governos
e nos cidadaos, o fendmeno da privatizacao dos sistemas de pensio atraiu a atencao

da academia. Orenstein conclui que questbes fiscais e também "ideacionais" que



31

foram ganhando forga inclusive dentro de organizagdes internacionais influentes como
o Banco Mundial, por exemplo, formataram o movimento de difusdao, adaptacao e
ajustes na privatizagao da previdéncia.

Em “Theories of Policy Diffusion - Lessons from Latin American Pension
Reform” (Teorias de Difusdo de Politicas — Li¢des das Reformas Previdenciarias da
América Latina), Weyland (2005) analisa o fenébmeno da difusdo da politica de
privatizagao do sistema de pensao aos moldes do sistema chileno para varios outros
paises da América Latina a partir de quatro diferentes referenciais tedricos, a fim de
indicar qual das teorias melhor captura o fenébmeno. Os quatros referenciais tedricos
focam no principal mecanismo responsavel pela difusdo de determinada politica
publica por diversos governos: (i) pressdes internacionais, emanando principalmente
de instituicées financeiras internacionais; (ii) a busca por legitimidade simbdlica ou
normativa; (iii) aprendizagem racional e calculo de custo x beneficio; (iv) heuristicas
cognitivas. A anadlise busca identificar qual referencial captura melhor as trés
caracteristicas principais do fendmeno de difusdo, qual sejam: (a) o padréo temporal
de adogao semelhante a uma onda; (b) o agrupamento geografico dos adotantes; (c)
a adogao de politicas semelhantes mesmo em contextos e realidades diversas. O
artigo conclui que apesar de varias abordagens contribuirem com o entendimento da
difusdo de politicas publicas, a andlise sugere que o referencial baseado no
psicolégico-cognitivo oferece um modelo particularmente persuasivo para a
explicacao da difusdo da reforma do sistema de penséao.

Sarah Brooks (2005) utiliza dados de 59 paises para os anos 1980 a 1999 para
realizar uma analise de sobrevivéncia (ou analise de duragao, como se refere no texto)
tendo como variavel dependente a adocdo de uma reforma de privacao do sistema de
pensdao em determinado pais-ano e como variaveis independentes os fatores com
potencial para afetar as chances de se adotar tal reforma. O estudo revela que a
chance de decisdo de um pais por adotar uma reforma de privatizacédo do sistema de
pensdo aumenta significativamente com o aumento na proporgéo de outros paises
que tenham adotado medidas correspondentes. O estudo aponta ainda que o efeito
dessa dindmica de influéncia de um pais sobre outros paises pertencentes a
determinado grupo varia entre os diversos grupos de paises: o impacto da decisao de
um pais nos outros paises & maior na Europa do Leste e da Asia Central. O impacto
€ também forte na América Latina, enquanto que nos paises da OCDE nao seria

significativo. Mesmo controlando os efeitos dos mecanismos de difusdo, a decisdo de
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um pais por fazer uma reforma de privatizagdo do sistema de pensao permanece
sujeita a condigdes domésticas politicas e econbmicas, incluindo pressao
demografica, custos financeiros e incentivos para reformar, além do nivel de eventuais
condicdes restritivas impostas pelas instituicbes politicas de cada nacéao.

O trabalho “Out-liberalizing the EU: Pension Privatization in Central and Eastern
Europe” (Espalhando o Liberalismo da Unido Europeia: Privatizagdo dos Sistemas de
Pensdo na Europa Central e do Leste), também de Orenstein (2008), analisa a onda
de privatizacdo dos sistemas de pensao que tomou a Europa Central e do Leste
durante os anos 1998 e 2004, coincidindo com a época de entrada dos paises na
Unido Europeia. A politica publica de privatizacdo do sistema previdenciario, no
entanto, ndo constituiu uma condicdo de entrada na comunidade. O trabalho revisa
as principais causas e conclui que um fator critico para a difusdo foi a campanha
transnacional promovida pelo Banco Mundial e organizagdes parceiras nos idos dos
anos 1990. A privatizacao teria apelado aos paises por ser mais liberal do que as
normas sociais regulares da Unido Europeia e assim seriam uma forma de "baratear"
os custos das estratégias de desenvolvimento.

Utilizando um estudo de caso da Bolivia, Weyland (2005) analisa a decisao da
Bolivia de adotar o modelo chileno de privatizacdo do sistema de pensdo. O autor
argumenta que mesmo a Bolivia sendo um pais de baixa renda, dependente de ajuda
internacional, o modelo n&o foi imposto for forcas externas, mas sim uma decisao
doméstica. A politica publica ndo teria sido adotada para conquistar legitimidade
internacional, mas sim por uma tentativa de resolver problemas objetivos, amplamente
reconhecidos domesticamente. O trabalho ressalta como aspecto mais importante o
fato de que, mesmo com foco em resolver problemas econémico-fiscais praticos, o
processo decisorio de adogdo da politica publica ndo seguiu padrbes tipicos de
racionalidade ampla, mas sim atalhos cognitivos, especialmente processos
heuristicos relacionados a disponibilidade, representatividade e ancoragem. Como é
sabido, as heuristicas cognitivas facilitam o processo de tomada de decisdes, mas
aumentam o risco de distor¢gdes e vieses na analise.

Por fim, em “The Political Economy of Pension Reform in Russia: Why Partial
Privatization?” (A Economia Politica da Reforma da Previdéncia na Russia: Por Que
a Privatizagao Parcial?), Williamson, Howling e Maroto (2006) analisam as razdes
pelas quais a Russia estaria em um processo de adocido de sistema de pensao

baseado em um modelo neoliberal proposto pelo Banco Mundial. Concluem que a
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decisao reflete os efeitos de pressao econémica doméstica e internacional, além da
difusdo cultural através da rede de disseminacdo de economistas neoliberais e
especialistas em previdéncia associados a instituicdes financeiras internacionais,
mais especificamente o Banco Mundial.
2.4 DETERMINANTES PARA A DIFUSAO DA POLITICA DE PRIVATIZACAO DO
SISTEMA DE TELECOMUNICACOES

Além da difusdo da privatizacao dos sistemas previdenciarios, o fendmeno da
difusdo da privatizacdo dos sistemas de telecomunicagdes mundo afora também
recebeu atencdo consideravel da academia. Duso e Seldeslachts (2010) em “The
Political Economy of Mobile Telecommunications Liberalization: Evidence from the
OECD countries” (A Economia Politica das Telecomunicagdes via Celular: Evidéncias
dos Paises OCDE) analisam os determinantes do padrdo de reformas para a
liberalizacdo do setor de telecomunicacdes dentre os paises da OCDE durante os
anos 1990s. A analise é qualitativa e quantitativa, incluindo um modelo de regressao
do tipo probit. Concluem que sistemas eleitorais majoritarios séo forgas para a
liberalizagcdo, enquanto que instituicdes regulatérias independentes desaceleram tais
reformas.

Em “A Contagious Concept: Explaining the Spread of Privatization in the
Telecommunications Sector” (Um Conceito Contagioso: Explicando a Disseminagao
da Privatizagdo no Setor de Telecomunicag¢des), Simon (2011) utiliza analise de
sobrevivéncia (ou event history analysis, como ele faz referéncia) com quantitativos
de privatizagbes no setor de telecomunicagdes em 21 paises da OCDE durante os
anos de 1978 a 2008 e argumenta que pressdes relacionadas a emulagao entre os
paises podem explicar o padrao de difusdo da privatizagédo. A andlise sugere que a
privatizacao foi ganhando legitimidade a medida em que mais e mais paises emularam
a politica publica.

A emulagao entre os paises também é analisada no trabalho “What Drives the
Diffusion of Privatization Policy? Evidence from the Telecommunications Sector’ de
Schmitt (2011). O artigo examina o grau de importéncia dos mecanismos de difusdo
no ambito da privatizacado das telecomunicacées em 18 paises OCDE entre os anos
1980 e 2007, usando técnicas economeétricas espaciais. Os achados empiricos
incluem que a influéncia de um pais em outro pais com quem mantém fortes relacdes
- pela perspectiva geografica ou pela perspectiva econdbmica — € muito mais

significativa do que a influéncia de paises sem relagdes. Nesse sentido, ndo ha
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evidéncias de que governos adotem politicas publicas de paises com bases culturais
similares, e nem politicas de paises onde a privatizacao tenha se mostrado eficaz em
levar aos resultados microeconémicos esperados. A autora aponta ainda que o
processo de difusdo € altamente influenciado por caracteristicas domésticas, incluindo

0 grau de abertura da economia.

2.5 ESTUDOS DE DIFUSAO DE OUTRAS POLITICAS PUBLICAS

Dois outros artigos bastante citados de difusdo analisam com maior
profundidade a disseminacdo de politicas publicas de poupanca privada para a
educacao superior nos Estados Unidos e de privatizagao do sistema de abrigos de
cuidados a idosos na Suécia.

Doyle, McLendon e Hearn (2010) em “The Adoption of Prepaid Tuition and
Savings Plans in the American States: An Event History Analysis” (A Adogéo de
Poupancgas e Pré-Pagamentos na Educagao Superior nos Estados Americanos: Uma
Analise da Histéria do Fendmeno) utilizam métodos quantitativos para explorar os
fatores que levariam ao estabelecimento de politicas publicas relacionadas a
educacao superior, mais especificamente no desenvolvimento pelos estados norte-
americanos de planos de pré-pagamento das anuidades de universidades e também
da formacgao antecipada pelas familias de uma poupanca para a educagao superior,
contando com subsidios fiscais governamentais para tanto. Através do modelo de
riscos ja citado anteriormente (também conhecido como andlise de duragao, ou
analise de sobrevivéncia), concluem que governos mais liberais estdo mais inclinados
a adotar tais politicas publicas; Estados com eleicdes mais competitivas tém menos
chances de adotar; e Estados com um sistema de governanga da educagao superior
mais descentralizado tém mais tendéncia a adotar esse tipo de politica publica.

O trabalho intitulado “Mechanisms Behind Privatization: A Case Study of Private
Growth in Swedish Elderly Care” (Mecanismos Por Tras da Privatizacdo: Um Estudo
de Caso do Crescimento do Setor Privado nos Cuidados a Idosos na Suécia), de Stolt
e Winblad (2009), mergulha em um estudo de caso do movimento de privatizacao do
servico de cuidados a idosos na Suécia e conclui, com relacdo a difusdo entre os
municipios, que a proximidade geografica seria uma variavel importante, além da
densidade populacional, ideologia predominante e situagdo financeira das

municipalidades.
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2.6 CONCLUSAO SOBRE A REVISAO DE LITERATURA DE DIFUSAO DE
POLITICAS PUBLICAS

A literatura reforga a significancia de fatores internos, domésticos, e também
externos na adocido e difusdo de politicas publicas. Com relacdo aos fatores
domeésticos, os trabalhos ressaltam o peso de fatores socioecondmicos praticos,
principalmente restri¢ao fiscal, na adogao de politicas de privatizagao. Ha sustentacao
também da importancia da ideologia predominante e da estrutura do Estado presente,
que de acordo com os diferentes legados historicos apresenta variado grau de
robustez da governanga e accountability e de abertura da economia. Um achado
interessante citado, presente em Zohlnhoefer, Obinger e Wolf (2008), seria que as
diferencas partidarias emergem apenas quando os problemas econémicos sao
moderados. Ou seja, quando ha problemas econdmico-fiscais graves, as estratégias
partidarias ndo sao relevantes e as medidas adotadas sdo uniformes em meio a
diferentes ideologias partidarias.

Com relagdo aos determinantes externos de difusdo, o mecanismo de
emulacao entre governos € reforgado nos resultados. A emulagédo seria ainda mais
forte entre paises com proximidade geografica ou fortes lacos econémicos. E
impressionante a quantidade de trabalhos que citam e ressaltam a importancia da
influéncia de organizagdes internacionais, principalmente do Banco Mundial, na
disseminacgao de politicas publicas. Um aspecto interessante é que aparentemente a
influéncia de ideias do Banco Mundial e organiza¢des afins tem mais significancia pelo
peso dessas instituicdes como “bancos de conhecimentos” do que a influéncia
coercitiva, imposta por condicionalidades estabelecidas nos acordos de empréstimos
(“bpancos de financiamentos”).

E importante considerar os trabalhos que apontam que a adoc&o de politicas
publicas ndo segue necessariamente padroes de racionalidade perfeita. A
racionalidade, quando presente, estaria sujeita muitas vezes a heuristicas cognitivas.
Tais atalhos cognitivos poderiam explicar, por exemplo, a adogao de politicas publicas
com poucas adaptacgdes por paises com contexto e histéria completamente distintos.

A revisao sistematica de literatura se mostrou particularmente importante para
o problema de pesquisa da presente tese por indicar os achados na literatura de
possiveis determinantes da difusdo e adogao por paises de politicas similares as ja
adotadas em outros governos. Os fatores indicados pela literatura sao incluidos como

variaveis analisadas no presente trabalho. Além disso, a revisdo evidenciou a
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contribuigdo dos ramos Histérico e da Escolha Racional do Neoinstitucionalismo para

uma melhor compreensao do fendmeno da difusao de politicas publicas.
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3 REVISAO DE LITERATURA DO OBJETO — AS PARCERIAS PUBLICO-
PRIVADAS

Além da revisao de literatura dos referenciais tedéricos utilizados na tese, julgou-
se importante realizar também uma revisao sistematica da literatura sobre o objeto de
pesquisa, qual seja, as Parcerias Publico-Privadas. De forma semelhante a revisao
do referencial tedrico, uma busca foi realizada na base de compilacdo de trabalhos
cientificos Web of Science por artigos com o termo “Public-Private Partnership”, no
plural ou singular, em seu titulo'®. A pesquisa foi realizada com o termo Parceria
Publico-Privada em inglés, de forma a alcangar os artigos com maior impacto global.

Os resultados foram filtrados para incluir as seguintes subareas de estudo da
Ciéncia Politica e das politicas publicas: Gestdo, Economia, Administracao Publica e
Planejamento. Os resultados foram filtrados ainda para incluirem artigos cientificos,
anais de conferéncias e artigos de revisdo. Esse procedimento resultou em 517
artigos.

Os artigos resultantes foram entao classificados do mais citado, para o menos
citado, e os trinta artigos mais citados foram cuidadosamente analisados e mapeados.
A seguir, o quadro com os dez artigos mais citados.

Quadro 4 - Ranking dos artigos mais citados sobre parcerias publico-privadas

Ranking | Titulo Autores Revista Ano
#1 Public-private partnerships: An | Hodge, GA; | PUBLIC 2007
international performance | Greve, C ADMINISTRATION

review REVIEW
#2 Incomplete contracts and public | Hart, O ECONOMIC JOURNAL | 2003

ownership: Remarks, and an
application to public-private
partnerships

#3 Public-private partnerships: | Bovaird, T INTERNATIONAL 2004
from contested concepts to REVIEW OF
prevalent practice

16 E importante informar que a base Web of Science permite também a busca por termos no que eles
denominam por “topico”. Quando a pesquisa por um termo é feita no “tépico”, e ndo especificamente
no titulo de artigos, os resultados incluem artigos onde o termo pesquisado aparece no titulo e/ou
abstract e/ou palavras-chave. Os resultados séo, assim, ampliados e menos especificos. Considerou-
se utilizar esse resultado mais amplo como base para a presente revisao de literatura, mas uma analise
mais aprofundada descartou tal via, tendo em mente que o objetivo do presente estudo é explorar as
Parcerias Publico-Privadas em si, analises tedricas e empiricas sobre o tema. Caso fosse considerada
a pesquisa com resultados além do termo no titulo, verificou-se que haveria muitos artigos explorando
temas onde PPPs em si sdo fendbmenos secundarios, e nao centrais a analise, e por isso o termo
aparece em tais abstracts, mas nao no titulo dos trabalhos.
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ADMINISTRATIVE

SCIENCES
#4 Coming to terms with the public- | Linder, SH AMERICAN 1999
private partnership - A grammar BEHAVIORAL
of multiple meanings SCIENTIST
#5 Institutional and  strategic | Klijn, EH; |PUBLIC MONEY  &|2003

barriers to public-private | Teisman, GR MANAGEMENT
partnership: An analysis of
dutch cases

#6 The challenging business of | Bloomfield, P PUBLIC 2006
long-term public-private ADMINISTRATION
partnerships: Reflections on REVIEW
local experience

#7 Public-private partnerships - | Miraftab, F JOURNAL OF | 2004
The Trojan Horse of neoliberal PLANNING EDUCATION
development? AND RESEARCH

#8 Towards a Comprehensive | Kwak, YH; | CALIFORNIA 2009

Understanding of Public Private | Chih, Y; Ibbs, | MANAGEMENT REVIEW
Partnerships for Infrastructure | CW

Development

#9 To build or not to build:|Martimort, D;|INTERNATIONAL 2006
Normative and positive theories | Pouyet, J JOURNAL OF
of public-private partnerships INDUSTRIAL
ORGANIZATION
#10 The formation of public-private | Koppenjan, PUBLIC 2005
partnerships: Lessons from nine | JFM ADMINISTRATION

transport infrastructure projects
in the Netherlands

Fonte: A autora, 2019.

3.1 PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS: OS CONCEITOS E O TERMO

O termo Parceria Publico-Privada é associado a uma diversidade de tipos de
interagdes entre os setores publico e privado, com diferentes objetivos. As instituicoes
que representam as esferas publica e privada também variam. Pelo lado publico,
podem envolver governos locais, estaduais, federais, ou até mesmo transnacionais,
como bancos e organismos de desenvolvimento. Na esfera privada, desde
organizagbes nao-governamentais, pequenos comerciantes, industrias, até

empreiteiras.



39

Brinkerhoff e Brinkerhoff (2011) oferece uma discussdo das definicdes de
parcerias e constroi uma estrutura para a analise de caracteristicas de PPPs,
enquanto estas estdo relacionadas ao atingimento de objetivos particulares. Os
autores organizam a fundamentacdo sobre PPPs classificando-as segundo tais
objetivos, que podem ser: (i) o estabelecimento de politicas publicas; (ii) a entrega de
servigos; (ii) a entrega de infraestrutura; (iv) capacitagao; e (v) desenvolvimento
econdmico.

PPPs de politicas publicas, segundo a classificagdo dos autores, visam a
coordenar o design, defesa ou monitoramento de politicas publicas de varios tipos,
sejam setoriais, ou em diferentes niveis de governo, em colaboragdo com instituicbes
do setor privado. As estruturas de tais parcerias variam entre informais a comissodes
especiais formais, por exemplo. O foco é no aspecto técnico das politicas publicas,
mas comumente terminam imersas em politica também. Essas redes de politicas
publicas emergiram como estruturas transnacionais importantes para o engajamento
de governos em assuntos com importancia global.

PPPs para a entrega de servigos engajam atores de fora do setor publico na
entrega de servigos publicos. Os governos mantém a responsabilidade sobre o
financiamento e pagamento, e terceirizam a provisao dos servigos para o setor privado
elou terceiro setor. Os autores argumentam que o componente de parceria
propriamente dita em PPPs para este propdsito € questionavel, tendo em vista que o
instrumento mais comum para fazer o compromisso entre os parceiros € alguma forma
de contrato, o que refletiria um baixo nivel de mutualidade. Na medida em que tais
PPPs operem com um compromisso e responsabilizacdo compartilhada, além de
realizarem um planejamento e consultas mutuas no desenho dos servigos, tal
relacionamento demonstraria mais das caracteristicas de uma parceria, em oposi¢cao
— colocam — a parceria apenas na linguagem.

PPPs de infraestrutura reanem governo e setor privado para financiar, construir
e operar infraestrutura publica como portos, rodovias, redes de esgotamento,
instalagbes para tratamento de lixo, estrutura de telecomunicagbes, geragao de
energia elétrica, dentre outros. A gama de estruturas e processos utilizados em PPPs
de infraestrutura é ampla, incluindo joint ventures com empresas nacionais ou
internacionais para acessar tecnologias e capital, acordos de construgdo-operacgéao-
transferéncia (BOTs, do inglés build-operate-transfer) de varios tipos, e fundos de

crédito ou de mutuo. Brinkerhoff e Brinkerhoff (2011) fazem um paralelo com as PPPs
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para a entrega de servigos, a medida em que as métricas de performance utilizadas
e as normas para PPPs de infraestrutura derivam dos principios de privatizagao e
desregulagdo — argumentam — que sao a base do fenbmeno chamado de NPM (do
inglés New Public Management)'”: mecanismos de mercado promovendo maior
eficiéncia e qualidade, énfase na maior geragéo de valor por capital publico investido
€ na criagao de capacidade sustentavel de operagcdo e manutencao de infraestrutura
publica.

As PPPs de capacitagdo em alguns casos podem entregar servigos, mas tém
o foco claro em contribuir para o desenvolvimento das habilidades, sistemas e
capacidades em locais onde ha um déficit de capacidade técnica e/ou institucional.
Um exemplo de PPP de capacitacdo € o Fundo Internacional de Desenvolvimento
Agricola (FIDA), que busca levar inovagbes técnicas e boas praticas agricolas
mundiais para comunidades produtoras em paises em desenvolvimento. Doadores
internacionais - tais quais as agéncias de desenvolvimento internacional de paises
desenvolvidos incluindo a Agéncia Alema para a Cooperacgéo Internacional, a Agéncia
dos Estados Unidos para o Desenvolvimento Internacional, além do Banco Mundial -
sao a principal fonte de suporte a tais PPPs, que podem ser identificadas em uma
série de setores, incluindo saude, educagdo, meio ambiente, desenvolvimento de
comunidades e agricultura. PPPs de capacitagao poderiam ter uma variedade de
formatos, como redes informais, memorandos de entendimento, ou contratos formais.
E comum, colocam os supracitados autores, que tais PPPs valorizem o
‘empoderamento” dos grupos assistidos, e que tenham uma orientagdo normativa
priorizando a autonomia e o poder de agéncia desses grupos para aplicarem as novas
capacidades obtidas conforme desejarem.

PPPs de desenvolvimento econdmico séo colaboragcdes entre setores para a
promocao do desenvolvimento econdmico e reducao da pobreza. Os autores colocam
que muitas dessas parcerias nascem no setor privado, na forma de programas de
responsabilidade social, onde o governo frequentemente colabora com o intermédio

com as comunidades locais e com a complementagcdo dos recursos privados

70 termo New Public Management, cuja tradugéo para o portugués seria “Nova Gestdo Publica” foi
introduzido na academia em 1991 pelo académico britdnico Christopher Hood para descrever as
medidas que vinham sendo executadas na gestao publica na Inglaterra desde os anos 1980 e que
tinham por caracteristicas: (i) gestao profissional e pratica; (ii) indicadores de medida de desempenho
objetivos e explicitos; (iii) maior énfase no controle das entregas publicas; (iv) desagregacéo de
organizagdes em unidades menores; (v) maior estimulo a competicao; (vi) aplicagédo do estilo de gestao
do setor privado); (vii) disciplina e economia na utilizagao de recursos. (LAEGREID, 2015).
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investidos. Quanto a forma, frequentemente sdo estabelecidas através de joint
ventures, contratos ou memorandos de entendimento.

Os autores jogam luz ainda sobre as PPPs globais, com o papel de mobilizar
recursos para causas de setores especificos em paises pobres. Como exemplo, citam
o Fundo Global de Combate a AIDS, Tuberculose e Malaria (GFATM) e o Global
Environment Facility (GEF), fundo global para a promogao do meio ambiente.

O que se pode concluir é que, para Brinkerhoff e Brinkerhoff (2011), ndo ha
uma definicdo unica aceita para PPPs, e nem sempre a literatura sobre PPPs esta
focando no mesmo tipo de fendmeno. E verdade, no entanto, que a partir dos anos
1990 o fendbmeno das parcerias publico-privadas definidas por Forrer et al. (2010,
p.476) como “acordos entre governo e organizagdes do setor privado em que a
organizagao privada participa nas decisdes e produgdo de um bem ou servigo publico
que tradicionalmente tem sido provido pelo setor publico, e onde o setor privado
compartilha com o setor publico riscos associados a essa provisdo” tem crescido em
importancia e atengdo dos gestores publicos, da sociedade e da comunidade
académica (FORRER et al., 2010).

Ainda segundo Forrer et al (2010), projetos desse tipo especifico de PPPs
emergentes pelo mundo geralmente envolvem o design, construgéo, financiamento,
manutengcdo — e, alguns casos, a operagao — de infraestrutura publica pelo setor
privado sob um contrato de longo prazo, e ha trés condigdes tipicas que caracterizam
o conceito:

1. A relagao entre os setores publico e privado € de longo prazo, e ndo uma
relacdo pontual, como a que pode ocorrer em uma contratacdo tradicional para a
provisdo de um bem ou servigo.

2. O setor privado coopera tanto no escopo de tomada de decisado sobre a
melhor forma de prover um bem ou servigo publico, quanto no escopo da produgao e
entrega de tal bem ou servigo.

3. A relagdo envolve uma alocagao de riscos negociada entre os setores

publico e privado, em vez de o governo arcar com a maioria dos riscos.

A definicdo de PPPs adotada em Bovaird (2004, p. 200) é a de “acordos de
trabalho baseados em um compromisso mutuo (acima do compromisso implicito por
qualquer contrato) entre uma organizag¢ao do setor publico e qualquer organizagao de

fora do setor publico.
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Bettignies e Ross (2004) elencam trés principais atributos das PPPs: (i) a
relacéo de terceirizagao para o setor privado é a base do fendbmeno; (ii) o agrupamento
de responsabilidades, ou a alocacao de pelo menos duas atividades distintas a um
unico parceiro ou consorcio; e (iii) a alocagao da responsabilidade pelo financiamento
da obra para o setor privado.

A légica desse tipo especifico de PPPs — que ser3, inclusive, o foco do presente
trabalho — é simples. O setor publico e o setor privado possuem qualidades,
habilidades e mandatos distintos e, caso essas caracteristicas sejam combinadas, o
resultado pode ser positivo para ambas as partes e para a sociedade como um todo
(HODGE; GREVE, 2007). O setor publico deve obedecer a uma ldégica de busca pelos
objetivos que irdo beneficiar a coletividade, mas muitas vezes a burocracia pode frear
a inovacgao e eficiéncia. O setor privado tem capacidades e incentivos para perseguir
a inovacao e a competitividade, com vistas ao lucro privado. PPPs seriam contratos,
entdo, que maximizariam o retorno para a sociedade a partir da exploracao ideal dos
atributos de cada uma das partes nas parcerias.

Esse tipo de PPP também é comumente chamado de PFI, do inglés Private
Finance Initiative (Iniciativa de Financiamento Privado). Apenas esse tipo de PPPs
compde o escopo do presente trabalho. Tendo em vista o protagonismo do fendmeno
— ainda que reconhecendo que a literatura utiliza o termo PPP também para se referir
a fendmenos distintos ao objeto do trabalho - para fins de simplificacdo e de uma
comunicacdo mais direta, utiliza-se neste estudo também o termo PPP puro para
referir a PPPs exclusivamente do tipo PFI.

Uma ilustracdo de uma PPP do tipo PFI tipica seria a contratagao por parte de
um governo de um grupo privado, para que esse grupo se responsabilizasse pelo
financiamento e construcdo de um aeroporto, por exemplo, e também pela operagao
e manutencao desse aeroporto por um dado prazo, determinado de acordo com os
valores investidos pelo grupo privado'®. O aeroporto seria, portanto, construido com
recursos privados. O governo remuneraria o grupo privado apenas quando o
aeroporto ja estivesse pronto e operando de acordo com padrées de qualidade

definidos pelo governo, através de contraprestacbes mensais ao longo do prazo do

8 Um exemplo é o Aeroporto Queen Alia, o principal da Jordania. Em 2007 o Banco Mundial, através
do seu brago para o setor privado chamado IFC (do inglés International Financial Corporation),
intermediou como consultor a transagédo em que o Governo da Jordania concedeu por 25 anos a um
grupo privado o direito de reconstruir, ampliar e explorar o equipamento.
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contrato. Tais contraprestagdes teriam uma parte de seu valor fixa, e outra parte
variavel, condicional ao nivel de servigo prestado. Ou seja, caso o grupo privado
oferecesse um servico de baixa qualidade na operacao do aeroporto, teriam o valor
de contraprestacao devida reduzido, como um mecanismo de incentivo para a eficacia
e eficiéncia na operacgéao.

O aspecto da alocacdo de riscos nas PPPs é fundamental ao conceito. As
partes — publica e privada — se responsabilizam pelos riscos sobre os quais tém mais
capacidade de acao ou conhecimento. Por exemplo, o risco de o custo da obra
exceder o valor proposto na licitagdo normalmente é arcado isoladamente pelo setor
privado. Ja o risco politico, incluindo de mudangas na legislacdo que afetem o
equilibrio econémico-financeiro da operacdo, normalmente é arcado pelo setor
publico. Quando um risco se materializa e afeta a operagdo, o mecanismo de
solicitagao de reequilibrio econémico-financeiro - ja previsto por padrao nos contratos
de PPPs incluindo as respectivas regras a serem seguidas para cada caso - €&
acionado. As solugdes para reequilibrar a operagao podem incluir o alongamento no
prazo da operacgao, o ajuste no valor da contraprestacao mensal, dentre outras.

3.2 O HISTORICO DE PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS

Forrer, Kee e Newcomer (2010) apontam que PPPs existem mundo afora
desde os tempos de Império Romano, na forma, por exemplo, da utilizacdo de
cobradores privados de impostos e pedagios. A forma de PPPs como definida no
presente trabalho, no entanto, teve o seu desenvolvimento acelerado a partir dos anos
1980.

Kwak, Chih e Ibbs (2009) indicam que nas duas ultimas décadas as PPPs se
tornaram mecanismos centrais para a provisao de servigos publicos em ambos grupos
de paises desenvolvidos e em desenvolvimento. Indicam que entre 1985 e 2004
houve um total de 2.096 projetos de PPPs pelo mundo, com um valor somado de US$
887 bilhdes. Estavam incluidos projetos na Australia, Alemanha, Hungria, Italia,
Japao, Coréia, Espanha, Estados Unidos e Inglaterra, sendo que a Inglaterra
patrocinava o maior programa de PPPs do mundo. Cunhou, inclusive, o termo Project
Finance Initiative como sinénimo de PPP.

Hodge (2004) prové um histérico importante das diferengcas de programas de
PPPs no mundo, apontando que o conceito nos Estados Unidos historicamente tem
sido associado a renovacao e revitalizacao urbana, em paralelo ao entendimento

britdnico concretizado no PFI e associado inicialmente a obras como rodovias, portos,
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aeroportos, mas mais atualmente também a escolas, centros de saude, dentre outros.
Ja em regimes pos-comunistas como a Hungria, PPPs seriam vistas como uma
ferramenta para a provisdo de servigos publicos, para o desenvolvimento de uma
sociedade civil, para combater a exclusao social e potencializar o desenvolvimento de
dada comunidade. O autor chama a atencgao para o fato de que a questao sobre o que
deveria ser privatizado em governos e o que deveria se manter como provisao publica
€ uma questao que atravessa séculos, sendo que PPPs sao apenas o ultimo capitulo,
até o momento, desta histéria. Segundo ele, PPPs sdo apresentadas como um
fendmeno novo, uma inovagao, mas esse nao seria necessariamente o caso.

De Jong et al. (2010) contextualizam o status da China frente ao mundo com
relagao a aplicacdo de PPPs, indicando que paises como o Reino Unido e Australia
sao vistos atualmente como maduros e apresentando exceléncia na execucao de
PPPs. Espanha, Coréia do Sul e Japado sao exemplos de paises em estado de
transicao no nivel de execucéo de PPPs, trabalhando no aperfeicoamento da eficacia
de suas estruturas de governanga. Os autores posicionam a China ao lado da
Tailandia, Brasil, india, Alemanha e Estados Unidos, um grupo de entrantes mais
novos na “onda” global de PPPs. Ponderam que os paises com programas de PPPs

maduros estao se deparando no momento com:

questodes relacionadas ao aperfeicoamento de sua performance, com
a produgéao de planos de negécios robustos, a geragao de alocagdes
de riscos estaveis e atraentes, processos de competicdo e contratagéo
transparentes e robustos e uma estrutura de monitoramento e controle
eficaz (DE JONG et al., 2010, p. 302, traducgao livre).

O grupo do meio, de paises em estado de transi¢gao no nivel de execugéao de
PPPs, estaria trabalhando primariamente no aperfeicoamento de suas estruturas de
marco legal e regulatério, além da formulagdo de padrées e modelos, e capacitagao
de agentes publicos. Ja a China estaria ainda no processo de desenvolver uma visao
clara acerca do papel que as PPPs podem ter na provisao de infraestrutura no pais.
3.3 AS PRINCIPAIS DISCUSSOES ATUAIS ENVOLVENDO AS PARCERIAS
PUBLICO-PRIVADAS

As principais discussdes encontradas na literatura podem ser agrupadas nos
assuntos: (i) quando se deve optar por PPPs; (ii) analises da real eficacia e eficiéncia

do instrumento; e (iii) como fica a governanga e a accountability em PPPs.
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3.3.1 Quando optar pelo instrumento

Forrer, Kee e Newcomer (2010) refletem que a maioria das PPPs sé&o
justificadas com base em uma premissa fundamental e uma presungao fundamental.
A premissa € a de que governos comumente ndo possuem internamente
conhecimento técnico sobre as maneiras com melhor relagao custo-beneficio para
realizarem diversos tipos de bens e servigos publicos, seja diretamente, ou através de
contratos. A presungéao € de que os governos podem se tornar parceiros de empresas
privadas, em uma relagdo onde o governo acessaria a expertise técnica requerida e
a eficiéncia do setor privado, enquanto as empresas estariam dispostas a compartilhar
a sua expertise, em troca de contratos de servigo de longo prazo. Dessa maneira,
argumentam a formagéo de uma PPP ata os dois setores para um obijetivo unico, nos
quais “o destino de ambos parceiros esta condicionado ao sucesso do projeto como
um todo, fornecendo, assim, incentivos para que cooperem, inovem e trabalhem de
maneira colaborativa em diregdo ao sucesso do empreendimento” (FORRER; KEE;
NEWCOMER, 2010, p. 477, tradugao livre). Essa situagdo dependeria em ultima
instancia, portanto, de um bom design das parcerias. Caso a PPP tenha um design
inapropriado, nao haveria razbes para considerar a presungao fundamental
explicitada.

O segundo artigo mais citado sobre PPPs (HART, 2003) apresenta um modelo
tedrico que sugere que a escolha entre PPPs e a provisao tradicional de bens e
servicos publicos se da fundamentalmente na resposta quanto a se é mais facil
escrever contratos de provisdo de servigos, ou contratos de provisao de construgao.
No fornecimento de servicos de saude publica, por exemplo, um contrato de provisao
de servigos poderia prever que a parte privada contratada pelo governo deveria
fornecer determinada quantidade de atendimentos de saude e cada atendimento seria
remunerado a um valor previamente especificado. J& um contrato de provisao de
construcao determinaria a contratagao pelo setor publico de um parceiro privado para
construir o edificio da clinica de atendimento médico no exemplo utilizado, mas os
servicos médicos seriam executados por funcionarios publicos. Neste ultimo exemplo,
0 governo precisaria ainda de contratos de fornecimento das maquinas, equipamentos
e insumos necessarios aos atendimentos.

Martimort e Pouyet (2006) apresenta uma analise tedrica que busca responder
a questio sobre se as atividades de construcéo e de operagao de dada infraestrutura

deveriam ser agrupadas. O agrupamento destas atividades constitui caracteristica
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central das PPPs. Conclui que, quando contratos baseados em performance sao
possiveis, as duas atividades deveriam ser executadas por uma mesma firma, nos
casos em que um design mais apropriado de dada infraestrutura contribui também
para a economia nos custos de operagdao. O estudo demonstra, ainda, como os
esquemas de incentivos sdo modificados sob a ameaga de captura dos agentes
publicos pela parte privada, e aponta que muitos dos ganhos advindos do
agrupamento de construcao e operagao podem ser perdidos nesse caso.

Rangan, Samii e Van Wassenhove (2006) se baseia em teorias econémicas de
custos de transacgao e de externalidades para argumentar que as Parcerias Publico-
Privadas serdo necessarias quando a realizagado de oportunidades econdmicas: (i)
necessite de competéncias especificas do setor privado, mas gere externalidades
positivas significativas; (ii) esteja atrelada a altos niveis de incertezas para o setor
privado; e (iii) resultem em altos custos de governanga para o parceiro privado,
relacionados a contratagcdo, coordenacédo e execucao contratual. Desta maneira, a
teoria apresentada pelos autores implica conjuntamente nos conceitos de recursos
especializados, externalidades positivas, incertezas e custos de governanga, para a
analise de PPPs.

Os autores ponderam ainda acerca da realidade de grandes projetos de longo
prazo de infraestrutura em paises em desenvolvimento, que envolve altos custos de
ineficiéncia, falta de liquidez nos fluxos de caixa, e, portanto, acarreta em alto risco-
pais e também risco-projeto. Argumentam que nesses paises 0s mecanismos de
governanga, incluindo o ambiente legal e regulatério, frequentemente ndo sao
desenvolvidos adequadamente. O resultado é que os parceiros privados, mesmo
enxergando a oportunidade e possuindo os requisitos técnicos necessarios, resolvem
por ndo arcarem sozinhos com tais altos riscos. Uma parceria envolvendo dois niveis
de atores publicos — 0 governo e bancos multilaterais de desenvolvimento — poderia
ser decisiva para atrair os atores privados para esses projetos.

Bettignies e Ross (2004), através do trabalho intitulado “A Economia das
Parcerias Publico-Privadas”, visa a contribuir para a limitada literatura académica
sobre PPPs através da revisao tedrica dos conceitos econdmicos que dao as bases a
essas estruturas, de maneira a inferir seus reais custos e beneficios. Os autores
objetivam também melhor entender onde e como as PPPs podem ser um mecanismo
eficiente para a provisao de servigos publicos. Esclarecem que uma pesquisa na

internet revelara literalmente milhares de paginas escritas sobre PPPs. No entanto,
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falta o que chamam de pesquisa objetiva sobre o tema, ou avaliagbes independentes
de sucessos e fracassos.

Uma visdo bastante interessante trazida pelo artigo diz respeito as condi¢des
que fazem com que as PPPs sejam uma alternativa atraente para o setor publico. Os
autores colocam que uma dessas condicdes € a situacdo de restricbes ao
financiamento para o setor publico. Nos casos em que dividas adicionais arrisquem a
deterioragdo da nota de crédito de determinado governo, o custo marginal de tomar
dividas pode se tornar bastante alto. Nesses casos, alocar a responsabilidade por
financiar dadas obras publicas ao setor privado, que podem estar em uma situagao
de menores taxas marginais para a tomada de crédito, pode reduzir os custos de
financiamento. Nao obstante, reconhecem que a taxa média de juros de crédito
contratada por governos geralmente pode ser menor do que as taxas contratadas por
entes privados. Mas lembram os casos de governos que simplesmente nédo tém
capacidade para tomar mais nenhum crédito, como alguns governos de paises em
desenvolvimento que ja carregam enormes dividas. Por fim, apontam que, embora as
PPPs deveriam ser adotadas apenas nos casos em que resultem em menores custos
por servigos de qualidade para os cidadaos pagadores de impostos, frequentemente
outros objetivos menos republicanos ou pouco embasados sdo a razdo pela qual
governos adotam programas de PPPs.

De Jong et al. (2010) trazem a reflexdo de que analistas comumente indicam
que, para que se possa aplicar PPPs de maneira eficaz, os governos precisam
preencher certos requisitos institucionais, incluindo uma legislagdo que deixe claras
as “regras do jogo” na contratagcdo de PPPs, mecanismos para a contratagcdo de
empresas de maneira transparente e que incentive a competicido, além de experiéncia
na contratacdo de empresas utilizando mecanismos de incentivos para a boa
performance. O artigo examina a situagao da China frente a tais requisitos, através da
analise empirica de sete projetos de PPPs para metrés em cinco grandes regides
metropolitanas chinesas. As conclusdes incluem que as PPPs fornecem mecanismos
de checagem que previnem o poder excessivo de relacdes pessoais influentes. E
bastante importante notar no artigo o reconhecimento de que o motivo dominante para
a adogao de PPPs em paises em desenvolvimento tem sido acessar capital privado,
e a China nado seria uma excegédo. Indicam que aumentar o valor gerado por capital
investido, além de introduzir a competi¢ao e suas vantagens para o mundo das obras

publicas € mencionado em relatérios oficiais, mas que, na pratica, aparentemente
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essas sao apenas razdes secundarias para programas de PPPs em paises em
desenvolvimento.

Resumem o que seriam os fatores determinantes, tendo como fonte relatérios
de organizagdes internacionais, de sucesso para as PPPs: flexibilidade, know-how
técnico, alocagao de riscos para os parceiros com maiores condicdes de realizar a
gestao dos mesmos, expertise de mercado e de marketing, contabilidade transparente
e estruturas ageis para tomadas de decisdes. E bastante util, ainda, a classificacdo
trazida pelos autores do que chamam de cinco grupos de precondi¢cbes para PPPs:
(i) pré-requisitos legais; (ii) sistema de freios e contrapesos para a avaliagao adequada
dos projetos; (iii) visdo do ciclo de vida completo do projeto; (iv) inteligéncia e
experiéncia em licitacées e na gestédo de incentivos; e (v) consideracdes de mercado.
3.3.2 A eficacia e a eficiéncia do instrumento

O artigo mais citado (HODGE; GREVE, 2007) se utiliza de uma revisao das
evidéncias disponiveis na literatura de PPPs e conclui que as avaliacbes até o
momento apontam para resultados contraditérios com relacdo a eficacia do
instrumento. Com relagdo ao porqué dos indicativos contraditorios na literatura com
relacdo aos resultados de PPPs, ou se o saldo é positivo ou negativo, os autores
Hodge e Greve (2007) apontam que as razdes devem ter origens diversas, incluindo
a auséncia de avaliadores independentes; pouco rigor metodologico nas avaliagdes;
definigdo inapropriada do contra fatual nas analises; avaliagbes realizadas por
auditores que, na maioria das jurisdicdes, nao podem questionar o governo; a
utilizacao de taxas de desconto incorretas na estimagao da relacédo de custo-beneficio;
estimativas incorretas dos riscos transferidos do setor publico para o setor privado em
PPPs; além de que os beneficios dos contratos tém sido estimados em estagios
iniciais de contratos de longo prazo, quando o otimismo e a vontade politica estdo em
niveis altos.

Os autores ainda ponderam que a palavra “parceria” provoca de cara um viés
de simpatia pelo instrumento e que, portanto, o poder retérico das PPPs precisa ser
reconhecido. Como conclusédo, indicam que - tendo em mente que um governo bom
€ aquele eficaz e responsivo aos anseios da populacdo - o alcance das experiéncias
com PPPs em termos de sucessos e fracassos pelo mundo ¢é significativo, e que ha
pouca duvida que algumas das promessas brilhantes das PPPs foram concretizadas.
Igualmente, avaliacbes de PPPs, em especial das numerosas experiéncias na

Inglaterra com o seu programa especifico denominado PFI, apontam para resultados
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contraditorios quanto a sua eficacia. O achado é importante, dizem, em meio a “pontos
cegos ideoldgicos” na discussao sobre PPPs. Elevam a importancia de avaliagbes
cuidadosas para garantir que os governos mantenham elevados padrbes de eficacia,
enquanto continuam a busca por uma boa imagem frente aos eleitores e ao mercado,
através da entrega de obras e servigos publicos.

Bovaird (2004) indica que a literatura de gestao estratégica sugere que as
parcerias podem contribuir para um resultado vantajoso de trés maneiras distintas: (i)
proporcionando economias de escala e massa critica; (ii) proporcionando o que
chamam de economias de escopo, que consistem na possiblidade de explorar mais
amplamente as habilidades e competéncias complementares que existem na
organizagao parceira; (iii) proporcionando oportunidades de aprendizado mutuo entre
OS parceiros.

Chong, Huet e Saussier (2006) utiliza um banco de dados original com registros
de 5000 governos locais na Franga para explorar o impacto da escolha organizacional
na performance, medida pelos pregos cobrados aos consumidores. Os resultados
deste estudo empirico, objetivo, sdo consistentes com a teoria de que os altos custos
de transacgéao envolvidos fazem com que a utilizagdo de PPPs seja ineficiente. Ainda
nesta linha, os autores indicam que a literatura sobre regulagdo econdébmica tem
demonstrado que a intervengao regulatéria no caso de “falhas de mercado” pode
facilmente dar lugar a “falhas de regulag¢ao”. Entretanto, segundo os autores, solu¢des
contratuais e de arranjos institucionais podem reduzir os riscos de tal forma que as
PPPs podem se tornar a escolha organizacional mais eficiente para prover servigos
publicos, em alguns casos.

3.3.3 A governanga e accountability em PPPs

Hodge e Greve (2007) compara PPPs a um mega cartdo de crédito para os
governos terem capacidade de alavancar a infraestrutura publica. Dessa forma, coloca
que os incentivos politicos para o poder publico sdo altos, pela possibilidade de
entrega em um prazo curto de bens e servigos publicos, além da construgdo de
relagdes mais positivas com os setores financeiro e de construgao civil e empreiteiras.
Por outro lado, ha também o alinhamento de incentivos para o setor financeiro, que
se beneficia de transagdes estaveis e de longo prazo, novos negocios e, ainda, em
alguns casos, com a possibilidade de influenciar politicas publicas e na sele¢ao de

projetos prioritarios.
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O trabalho adentra na arena da accountability, ou responsabilizagdo, um
conceito relacionado a governanga e ao nivel em que um governo age de acordo com
os interesses da sociedade e que mantém uma prestacido de contas de suas acgoes.
O termo da lingua inglesa tem papel de protagonismo na analise de governos e
politicas publicas, porém carece de uma boa tradugéo para o portugués, que consiga
carregar em um termo simples a forga e profundidade do conceito. Na falta de melhor,
utilizaremos os termos responsabilizacao e prestacdo de contas como aproximagdes
de accountability.

Os autores fazem uma reflexao quanto a duragdo normal dos contratos de
PPPs, que geralmente ultrapassa décadas, e apontam que aparentemente existe
pouca discussdo relacionada a redugdo da capacidade de decisdo de governos
futuros, que estardo entdo amarrados a decisbes de impacto feitas por gestdes
anteriores. Os autores chamam esse efeito colateral das PPPs de “lock-in effect’, ou
“efeito amarragédo”, em uma traducgao livre para o portugués.

Bovaird (2004: 209) explora bastante o paralelo entre PPPs e governanga, que
define como “o modo através do qual os stakeholders'® interagem uns com os outros
de forma a influenciar os resultados de politicas publicas”. O autor reforgca que uma
boa governanga € essencial para arranjos de PPPs de sucesso, e acata a definigao
de boa governanga como “a implementagédo por multiplos stakeholders da melhoria
da qualidade de vida através de principios e processos para o trabalho conjunto
acordados”. O autor apresenta ainda uma visao de futuro e prevé que as PPPs em
algum tempo fardo a gestao de contratos mais complexos com e para o setor publico,
em que a estrutura para a gestao da performance das parcerias refletirdo a demanda
para que as PPPs entreguem uma gama de resultados sociais, econdmicos e
ambientais complexos, e ndao apenas um cronograma de entregas de servigos
relativamente simples. Coloca que uma abordagem inovadora como a apresentada
nao pode se basear em relacdes de transagcdes meramente contratuais, o que oferece
incentivos para que se tornem conflituosas.

Hodge (2004) se utiliza de uma revisdo de evidéncias disponiveis, sem
explicitar a metodologia, além de um estudo de caso, para investigar com uma base
empirica as realidades de transferéncia de riscos em PPPs e confrontar essa

experiéncia real com a retérica dos proponentes do instrumento e também contra

19 Stakeholders seria melhor traduzido do inglés como publicos de interesse, todos os eles.
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condigdes contratuais formais, de contratos reais. Para isso, revisa algumas estruturas
conceituais que dao as bases a analise de PPPs e estabelece as nocdes de
transferéncia de riscos e de compartilhamento de riscos. Aponta que 0s riscos
relacionados a governanga nado foram adequadamente tratados em estruturas de
PPPs até o momento, e que departamentos do tesouro mundo afora estariam
combinando os papeis de defensor da politica de PPPs, promotor de projetos, gestor,
planejador, legislador, regulador, guardido das finangas, assessor de projetos e
conselheiro de confianga dos legisladores. O autor defende que os cidadaos tém o
direito de ver os detalhes dos projetos e suas finangas de maneira clara e explicita,
incluindo o detalhe da taxa de juros a que o0 governo se comprometeu nas transacgoes.
Na auséncia destas condicbes, a compra politica de enormes projetos de
infraestrutura continuara a deixar os cidadaos vulneraveis a escolhas politicas e
comerciais.

Hodge conclui ainda que PPPs podem ter o potencial de prover infraestrutura
a precos mais razoaveis do que através da provisdo puramente publica ou da
contratacao tradicional com o setor privado, mas que na Australia a experiéncia tem
sido diversa. Governos tém demonstrado uma tendéncia de enxergar PPPs como um
mecanismo de compra, com o objetivo de uma entrega rapida, e como consequéncia
tém negligenciado os devidos processos e adequadas consideragdes de politicas
publicas. O estudo de caso demonstrou que os maiores riscos associados a PPPs
nao sao por exemplo os de falta de demanda, ou o de aumento no custo da obra —
esses riscos se encontram na arena comercial e sdo cuidadosamente definidos e
administrados. Os riscos mais eminentes estdo na esfera da governancga, pela
negligéncia em PPPs de processos de freios e contrapesos que tradicionalmente sdo
seguidos em outros tipos de grandes projetos e contratagdes publicas. Os governos
estariam misturando os riscos comerciais e de governanga e nao se sabe, segundo o
autor, o precgo real pago pelos cidadaos por essa falta de clareza. Argumenta que,
com os enormes montantes envolvidos em projetos de PPPs futuros, e esses
atrelados a decisbes contratuais que perpassarao um numero de futuros mandatos
governamentais, tais contratos necessitam ser ndo apenas 6timos no sentido técnico,
mas também acompanhados de um lugar de prioridade para o debate democratico,
transparéncia e clareza.

Koppenjan e Enserink (2009) tem foco especial em como praticas de

governanga em PPPs podem potencializar ou prejudicar o aspecto da
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sustentabilidade nos projetos. A metodologia utilizada é a revisao da literatura sobre
experiéncias do setor privado em projetos de infraestrutura urbana. O objetivo dos
autores é aperfeicoar a construgao da teoria sobre as precondi¢cdes para que as
parcerias publico-privadas sejam eficazes, e também contribuir para que os gestores
publicos entendam e considerem as questdes estratégicas que estdo em jogo quando
se considera a participacao do setor privado como uma opg¢ao para a realizagcao de
investimentos em infraestrutura, que venham a melhorar a sustentabilidade do
ambiente urbano.

Reforcam o conceito de que as Parcerias Publico-Privadas s&o consideradas
uma resposta aos problemas de falhas de mercado e falhas de governo?’, combinando
as vantagens do setor privado - tais quais inovagao, acesso a capital, conhecimento
técnico, eficiéncia na gestao e espirito empreendedor — com responsabilidade social,
mentalidade de meio ambiente e conhecimento local do setor publico, em um esforco
para solucionar problemas urbanos. Os autores enumeram os trés maiores desafios
para que as PPPs incorporem os valores de sustentabilidade: (i) chegar a um balango
entre o desejo do setor privado de investir e os valores publicos, incluindo os objetivos
de longo prazo ligados a sustentabilidade, que geralmente sao prezados pelo setor
publico; (i) chegar a uma estrutura de incentivos que direcione e reforce objetivos
econdmicos e de sustentabilidade; (iii) estabelecer uma estrutura institucional que
concilie as dimensdes econémica, de meio ambiente, social e de regulacao financeira.

Forrer, Kee e Newcomer (2010) também colocam o aspecto da
responsabilizacio e prestacao de contas do setor publico em PPPs como central em
sua analise. O artigo em inglés tem o titulo: “Public-Private Partnerships and the Public
Accountability Question” (Parcerias Publico-Privadas e a Questdo da Accountability
Publica). O artigo resulta na proposicdo de uma abordagem para gestores de
programas de PPPs desenharem estruturas de governanca eficazes, de forma a
garantir o exercicio de uma responsabilizagéo e prestagao de contas do poder publico.
Os autores chamam a atengao para o fato de que accountability em PPPs envolve
balancear um numero de demandas publicas por valores como eficiéncia, divisdo de

riscos, inovagdo, confiabilidade, pontualidade, envolvimento dos stakeholders,

20 Dois exemplos comuns de falhas de governo incluem a redugéo do investimento produtivo privado
quando o governo aumenta o seu endividamento e assim faz com que o investimento na divida publica
se torne mais atraente do que o investimento em atividade produtiva privada; além da falha decorrente
da redugao do consumo privado, quando o governo aumenta os seus gastos publicos (BLANCHARD,
2008).
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transparéncia e seguranga. O modelo de responsabilizagdo proposto inclui a
consideracao cuidadosa de seis dimensdes, 0 que resultaria em estruturas de
governanga mais robustas: riscos, custos e beneficios, impacto social e politico,

expertise, colaboracdo e medi¢ao de performance.
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4 HIPOTESES E METODOLOGIA
A seguir, serdo apresentadas as hipoteses do trabalho.

4.1 HIPOTESES
A partir dos objetivos da pesquisa e dos insumos fornecidos pelo referencial
tedrico, foram formuladas as seguintes hipoteses para teste:

i. Paises em desenvolvimento (América Latina) tendem a adotar o
instrumento de PPPs quando a economia esta estagnada ou em recessao, enquanto
0 cenario de crescimento econdmico nao afeta a probabilidade de adog¢ao das PPPs
nos paises desenvolvidos (OCDE).Tendo em vista os principais vetores de justificativa
para as PPPs apontados na revisdo de literatura sobre o tema?', assim como a revisao
de literatura sobre a difusao da privatizagao, supds-se que paises mais desenvolvidos
- que geralmente tomam decisdes de politicas publicas de maneira mais gerida e
sustentavel se comparadas as tomadas de decisdes dos paises em desenvolvimento
- ndo serao afetados por cenarios imediatos de redugao de crescimento para langar
mao das PPPs como estratégia de acesso ao capital, visto que as PPPs nao significam
necessariamente menores custos para o governo. Ja os governos da América Latina,
menos desenvolvidos e com mais dificuldades para acessar capital em épocas de
crises pelo historico de instabilidades extremas, lancariam mao das PPPs como
“altimo recurso” para o0 acesso a capital e entrega de bens e servigos publicos em
épocas de restricdo de crescimento, mesmo que isso signifique maiores custos
futuros.

ii. Quanto menor o equilibrio fiscal, mais os governos dos paises em
desenvolvimento (América Latina) tenderdo a adotar as PPPs, enquanto que a
variavel equilibrio fiscal ndo afeta as chances de adog¢ao das PPPs pelos governos
desenvolvidos (OCDE). Em uma extensao do raciocinio para a hipotese (i) acima,
apenas o conceito econdmico de crescimento do PIB é substituido pelo de balango
fiscal.

iii. Paises com governantes de ideologia de esquerda tém probabilidade
reduzida de adotar PPPs quando comparados a paises com governantes de ideologia
de centro ou direita. A divisao bipolar das politicas entre esquerda e direita persiste

mesmo apos a ampliagao de reformas de Estado pré-mercado e a perda de significado

21 Vide secéo anterior com as conclusdes sobre a revisdo de literatura sobre a difusdo de politicas
publicas.
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claro e unificado entre o que seria direita e esquerda pelo mundo. Ainda hoje, politicas
que envolvam maior participacdo do setor privado sdo associadas a direita. Desta
forma, a hipdtese reflete 0 senso de que paises com governantes de esquerda teriam
restricbes significativamente maiores a promover PPPs através do estabelecimento
de um marco regulatério ou promocional do que paises com governantes de centro
ou direita.

iv. Quanto maior for a média da populagao a favor de mais participacéo do
setor privado na provisdo de bens e servigos publicos, mais chances de o governo
adotar PPPs. Pelas forcas inerentes produzidas pela democracia e triunfo dos votos
da maioria, é esperado que os governantes adotem politicas em linha com a opiniao
publica, mesmo que tais politicas para serem adequadamente analisadas requeiram
conhecimento técnico de gestao publica que sabidamente a maioria da populagéo nao
possui. Desta forma, a hipotese € que o nivel de aprovacao da populacdo para mais
participacdo do setor privado nas propriedades e industrias afete positivamente as
chances de estabelecimento de um marco regulatério de PPPs.

V. Quanto maior a proporcao de paises que estabeleceram um marco de
PPPs, maiores as chances que ainda mais paises adotem. Essa quarta hipotese esta
diretamente relacionada com a teoria de difusédo de politicas publicas, que sugere que
a adocgao de uma politica por um pais ou grupo de paises que acione incentivos de
emulacéao ja afete positivamente as chances de outros paises também adotarem tal

politica, mesmo com as outras variaveis mantidas constantes.

Na dimensao pragmatismo, pelas evidéncias de motivagdes econdmicas
objetivas, principalmente baseadas em foco no acesso capital ou no foco em melhorar
a performance na entrega de bens e servigos publicos, seria interessante também a
consideracgao de hipétese que testasse o efeito da motivacdo de promocgao das PPPs
com vistas a melhor divisdo de riscos, maiores possibilidades de inovagao e de
controle dos contratos com empresas privadas através da remuneragao condicional a
performance satisfatoria. Por nao ter sido identificada uma variavel que pudesse
representar tal natureza de motivacdo para a adogao das PPPs, na dimensao
pragmatismo sera testada apenas a hipétese relacionada a motivagao pragmatica de

acesso a capital.
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4.2 METODOLOGIA

A metodologia utilizada foi a de Nested Analysis, que combina métodos
quantitativos com métodos qualitativos (LIEBERMAN, 2005). Os resultados
estatisticos guiaram a selegcédo de estudos de casos para uma analise mais profunda
de situagdes que forneceram esclarecimentos adicionais sobre os achados
quantitativos. Com relacdo a parte quantitativa, foi feita uma analise de duracéao
(duration analysis), como é conhecida na ciéncia politica e economia. A metodologia
teve origem na epidemiologia e € também conhecida como analise de sobrevivéncia
(survival analysis), time-to-event analysis ou ainda event history analysis e utilizada
em diversas areas da ciéncia — da saude a sociologia.

Foi desenvolvido um banco de dados original com informagao dos 52 paises
para o periodo de 1990 a 2016. Os paises foram selecionados por compor os dois
agrupamentos: a Organizagao para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE) e/ou a regiao geografica da América Latina. A segregagao do estudo para
esse grupo de paises foi uma opgao necessaria no momento, por razées pragmaticas
relacionadas a limitacdo de recursos para a coleta e processamento de informacdes
para um grupo maior de paises.

A variavel dependente no modelo de analise de duragao € uma dicotdmica pais-
ano que indica 1 para 0 ano em que o marco para as PPPs foi estabelecido no pais
sujeito e 0 para todos os demais anos. O banco de dados original, disponibilizado na
plataforma OSF?? inclui onde as informagdes foram obtidas para cada pais. Como o
nome da metodologia de analise quantitativa ja sugere, as variaveis independentes
buscam explicar o tempo de duracao até ocorrer o evento que é a adogao do marco
regulatorio de PPPs, além da contribuicdo de cada variavel para se realizar o evento

de adocao da politica.

22 Disponivel através do link: https://osf.io/pfe42/files/ . Acesso em: 10 jan 2019.
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Grafico 1 - A Difusdo dos Marcos de PPPs pela OCDE e América Latina, 1990-2016
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4.3 AS VARIAVEIS INDEPENDENTES

As variaveis independentes estdo alinhadas com o referencial tedrico
apresentado e buscam capturar os efeitos dos mecanismos de interdependéncia e
também os efeitos dos mecanismos domésticos para a adocdo do marco de PPPs.
Segundo Meseguer (2004), os fatores ou mecanismos internos para a adogao de
politicas podem ser classificados nas trés categorias amplas:

a. Ideologia, representado pelo posicionamento ideoldégico mais a
esquerda ou a direita do governante;

b. Oportunidade politico-eleitoral, representada pela opinido publica acerca
da politica em questdo, ou seja, o quanto a adogdo representa um risco ou
oportunidade eleitoral;

C. Pragmatismo, representado pelos impactos sociais e econdmicos
positivos da politica em questdo. Nao para um grupo de interesse especifico, mas

para a economia como um todo.

Com relagdo aos mecanismos de interdependéncia, ou seja, um pais
estabelecer um marco regulatério de PPPs por influéncia de outros paises o terem
feito, para capturar esse efeito foi incluida a variavel “Pares com PPPs”, que indica a

densidade, ou proporgdo de paises do grupo correspondente (OCDE ou América
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Latina) que ja havia estabelecido o seu marco regulatério de PPPs até o ano da
observacao anterior, para cada ano. Ressalta-se que Chile e México sdo os dois
unicos paises que pertencem aos dois grupos OCDE e América Latina e para esses
foram considerados os dados do grupo OCDE. Dentro dos mecanismos de
interdependéncia classificados na literatura (aprendizagem, competicdo, coercao e
socializagao), tal variavel representa o mecanismo de socializagao.

Vale justificar a nédo inclusdo de variaveis para capturar os mecanismos de
difusdo conhecidos como aprendizagem, competi¢cdo e coergdo. PPPs sao contratos
de longo prazo, de décadas. O fenébmeno de difusdo da politica, no entanto, é mais
recente, com pico na ultima década. Desta forma, ndo se pode justificar a adogéo de
PPPs baseada em aprendizagem dos beneficios conquistados pelos que adotam, ja
que o modelo leva bastante tempo para ser testado. Com relacdo ao mecanismo de
competicao, a literatura ndo sugere que este seria um fator para a adog¢ao de PPPs,
tendo em vista que a adogao da politica em determinado pais até o momento nio tem
relagao direta com a perda de competitividade em outro pais. Da mesma forma, nao
Se enxergou a coergdo como mecanismo aplicavel, tendo em vista que a unidade de
analise sao paises e nado se tem conhecimento de 6rgaos internacionais forgando a
adocao de PPPs. Apenas incentivando.

Seria interessante capturar o efeito do soft power - o poder que nao vem da
coercao, nao consiste em condi¢cdes impostas para o acesso a financiamento - de
orgao internacionais, especialmente o Banco Mundial. Como amplamente sugerido
pela revisao de literatura da difusdao de politicas publicas, o Banco Mundial tem um
papel forte de influéncia nas politicas publicas dos paises através da difusdo de ideias
e de seus estudos. Nao foi possivel, entretanto, desenvolver uma variavel que
capturasse adequadamente tal influéncia, tendo em vista que em diversos casos o
efeito inclusive ndo é exercido através um relacionamento direto do 6rgao
internacional com os governos nacionais, mas também pela influéncia informalmente
exercida em oficiais e burocratas que buscam conhecimento e reconhecem como
fonte importante para a formulagao de politicas publicas 0 embasamento fornecido
pelos estudos divulgados por tais instituicoes.

Com relagdo aos mecanismos internos: ideologia, oportunidade politica e
pragmatismo, para capturar o efeito de ideologia foi incluida a variavel dicotdmica

“Esquerda”, obtida a partir do projeto The Database of Political Institutions (DPI, 2015),
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com a mensuragao da ideologia do governante de cada pais em cada ano, na escala
1 para direita, 2 para centro e 3 para esquerda.

Para capturar a oportunidade politica, foi incluida a variavel “Oportunidade”,
obtida a partir dos bancos de dados World Values Survey (2015) e European Values
Study (2011), que mede a opinido dos respondentes para a pergunta: “Como vocé
classificaria a sua percepgédo na seguinte escala de 1 a 10, onde 1 significa: A
propriedade privada de empresas e industrias deveria aumentar, e 10: A propriedade
do governo sobre empresas e industrias deveria aumentar.” O dado para cada pais
corresponde a média das respostas dos respondentes, para cada ano. A opinido
acerca da propriedade privada ou publica de empresas e industrias €, portanto,
utilizada como proxy para a opiniao acerca de PPPs.

Para medir pragmatismo na adogédo da politica publica, foram incluidas as
variaveis: “Crescimento Econbémico”, obtida a partir da base de dados do Banco
Mundial, e que corresponde a taxa de crescimento do PIB em cada ano para cada
pais, e “Balanco Fiscal’, também obtida a partir da base de dados do Banco Mundial
€ que mede a capacidade ou a necessidade liquida de financiamento, indicando o
quanto o governo esta colocando recursos financeiros a disposi¢ao de outros setores
da economia ou no exterior, ou utilizando os recursos financeiros gerados por outros
setores da economia ou do exterior.

O banco de dados desenvolvido conta ainda com a variavel “Gastos”, também
obtida a partir da base de dados do Banco Mundial, e que corresponde aos
pagamentos para as atividades operacionais do governo na provisdao de bens e
servigos em dado ano — incluindo os pagamentos de funcionarios publicos, juros e
subsidios, programas sociais, beneficios e outras despesas como alugueis — como
percentual sobre o PIB do pais no ano. Tal variavel de despesas publicas, no entanto,
apresenta alta colinearidade com a variavel de balancgo fiscal e muitas lacunas de
informagdes para diversos paises da base por varios anos. Por essas razdes, nao foi
incluida no modelo.

A revisao de literatura sugeriu também que a estrutura de formagao do Estado
teria influéncia na difusdo de politicas neoliberais. Desta forma, foi considerada a
inclusdo de variavel controle com o sistema legal dos paises, classificando
principalmente entre paises que seguem a lei civil (civil law), versus os que seguem
lei comum (common law). A principio, paises com o sistema de lei civil teriam a maior

necessidade de estabelecer um marco de PPPs para permitir que tais arranjos sejam
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executados, pela légica de que nesses paises 0 que ndo esta expressamente
permitido na lei como possivel de se realizar no setor publico, esta proibido. Ou seja,
até que o marco legal seja estabelecido, PPPs ndo poderiam ser executadas em tais
paises. Ja nos paises com sistema de lei comum, com observancia prioritariamente a
jurisprudéncia dominante em lugar da lei prescrita, o estabelecimento de um marco
regulatorio ndo é pré-requisito para contratar através de arranjos de PPPs. De toda
forma, mesmo paises com lei comum vém estabelecendo um marco especifico de
PPPs, provavelmente como forma de promocao da ferramenta tanto internamente
para o governo, quanto para o setor privado, comumente estabelecendo novos érgaos
de apoio as PPPs e regras mais claras para a adogdo. Como conclusdo, tendo em
vista que paises de ambos sistemas legais tém incentivos para estabelecer um marco
e que apenas 7 (Australia, Canada, Irlanda, Israel, Nova Zelandia, Inglaterra e Estados
Unidos) dos 52 paises incluidos na andlise tém o sistema legal de lei comum, tal
variavel controle nao foi incluida no modelo.

A seguir, a tabela com o sumario estatistico das variaveis incluidas no modelo.

Tabela 1 - Sumario Estatistico

Variavel Observ. Média D.Padrao Min. Max.
TODOS
Pares com PPPs 1404 23,82 20,37 0 63,16
Esquerda 1148 0,38 0 0 1
Oportunidade 1404 5,02 0,65 3,13 6,70
Crescimento Econdmico 1316 2,94 3,22 -14,72 25,56
Balancgo Fiscal 1119 -1,84 3,91 -34,24 19,70
OCDE
Pares com PPPs 945 27,72 20,11 0 57,14
Esquerda 799 0,38 0,49 0 1
Oportunidade 945 4,84 0,63 3,13 6,70*
Crescimento Econdmico 891 2,59 3,14 -14,72 25,56
Balancgo Fiscal 841  -1,85 4,16 -32,04 19,70
AMERICA LATINA
Pares com PPPs 513 17,05 19,01 0 63,16
Esquerda 399 0,37 0,48 0 1

Oportunidade 513 5,45 0,53 4,50 6,70*
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Crescimento Econdmico 479 3,70 3,22 -10,89 14,04
Balanco Fiscal 325 -1,58 3,01 -34,24 12,16

Nota: *valores iguais pois a maxima de 6,70 foi atingida pelo Chile em 2016, pais que
pertence tanto ao grupo OCDE quanto América Latina.

Fonte: A autora, 2019.

Além da analise quantitativa, foi realizado um estudo de casos que permitiu
maior profundidade na analise do ambiente politico e econémico de quatro paises —
Chile, Brasil, Australia e Honduras. O estudo de casos é especialmente importante
nas analises da ciéncia politica para revelar eventuais componentes chaves destes
complexos fenbmenos, mas que nao sao capturaveis plenamente em variaveis
numeéricas. A seleg¢ao de casos buscou contemplar no conjunto estudado paises com
caracteristicas distintas - politicas, geograficas e socioeconémicas. O detalhamento
dos variados cenarios observados nesses paises e que validou a selecdo de quais
seriam os casos sera apresentado no capitulo dedicado ao aprofundamento do estudo
de casos.

No caso do Chile e do Brasil, o estudo de caso envolveu ainda entrevistas
presenciais com atores que estao profundamente envolvidos no processo de adogao
de PPPs nesses paises. A entrevista relativa ao caso do Chile foi realizada no dia 22
de junho de 2018, na cidade de Santiago, Chile, com o Dr. Ronald Fischer?,
selecionado para a entrevista por ser especialista em PPPs e haver participado do
processo de adogao da ferramenta no Chile. A entrevista relativa ao caso do Brasil foi
realizada no dia 11 de julho de 2018, na cidade do Rio de Janeiro, com o Dr. Fernando
Camacho, reconhecido especialista brasileiro em PPPs, com anos de experiéncia
através do BNDES — Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social e

atualmente Oficial de Investimentos em PPPs do Grupo Banco Mundial®*.

2 Mais informagdes sobre o Dr. Ronald Fischer e suas qualificagbes estdo disponiveis em:
http://www.dii.uchile.cl/quien/ronald-fischer/.

24 Mais informagdes sobre o Dr. Fernando Camacho e suas qualificagées estdo disponiveis em:
https://www.linkedin.com/in/fernando-camacho-a07300b?originalSubdomain=br.
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5 RESULTADOS

As razdes de riscos (hazard ratios) apresentadas na tabela de resultados
empiricos devem ser interpretadas como relativas e proporcionais aos riscos da linha
de base, que seriam os riscos de se estabelecer um marco de PPPs quando os valores
das variaveis incluidas no modelo equivalessem a zero. Por isso o termo razao de
riscos, que seria a razao entre os riscos da linha de base e os riscos estimados pelo
ajuste proporcional no valor das variaveis do modelo. Dessa forma, o coeficiente das
covariaveis tem um efeito multiplicativo sobre o risco original da linha de base.

Quando a razao de riscos estimada é maior do que 1, portanto, esta sendo
apontado que mudar ou acrescer o valor da variavel aumenta o risco de se estabelecer
um marco de PPPs, ou reduz o tempo até que se adote o marco. De maneira analoga,
razoes de riscos menores do que 1 implicam que mudancas ou acréscimos na variavel
fazem declinar os riscos de adotar PPPs, ou aumentam o tempo de exposicédo antes
que o marco seja adotado.

Na tabela sdo apresentados quatro modelos?. Os quatro correspondem a
modelos de Cox, um tipo de analise de duracdo mais flexivel do que os demais
modelos, paramétricos, de analise de duracdo. Os modelos paramétricos, como os de
Weibull, ou o exponencial, exigem que se suponha uma distribuicdo estatistica pré-
conhecida para o tempo de sobrevivéncia. Na auséncia de referenciais tedricos claros
para se supor, por exemplo, que os riscos de determinado evento ocorrerem a partir
da mudanca nos valores das covariaveis é constante ao longo do tempo, ou aumenta
de maneira constante, as analises de duragdo nas ciéncias sociais frequentemente
elegem o modelo mais flexivel e versatil de Cox.

E preciso atentar, no entanto, que o modelo de Cox tem como principio basico
para estimar o efeito das covariaveis a proporcionalidade dos riscos ao longo de todo
o0 periodo de observacdo. Isso quer dizer que uma mudanga nas variaveis
independentes provoca uma mudanga no risco de o evento de interesse ocorrer de
maneira proporcional e que a magnitude desse efeito permanece constante ao longo
do tempo. Caso o efeito de determinada variavel sobre o risco do evento ocorrer
aumente ou diminua ao longo do tempo, a premissa de riscos proporcionais do modelo

€ violada e, nesses casos, os coeficientes e significancias podem estar enviesados.

250s arquivos do tipo “log” do programa Stata®©, utilizado para gerar as estimagdes e testes estatisticos,
foram incluidos no OSF e contém todo o histérico e resultados detalhados. Disponiveis em:
https://osf.io/pfed2/files/.
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Dessa forma, é essencial testar a premissa de proporcionalidade e, se for o caso,
corrigir o modelo. A maneira mais comum de corrigir para a nao-proporcionalidade do
efeito da covariavel ao longo do tempo é multiplicando tal covariavel por uma fungao
do proprio tempo. Comumente, a multiplicagédo é pelo logaritmo natural da variavel
tempo.

Os paises no banco de dados pertencem aos grupos América Latina e/ou
OCDE, sendo que Chile e México sao os dois unicos casos de paises que pertencem
aos dois grupos ao mesmo tempo. No modelo, inclui-se a variavel América Latina,
deixando o grupo OCDE como linha de base. Ou seja, o risco base de se estabelecer
um marco de PPPs por pertencer a OCDE esta absorvido na linha de base do modelo,
e 0 aumento ou reducdo no risco de se adotar por pertencer a América Latina é
indicado nos resultados.

Tendo em vista que o teste para riscos proporcionais do modelo original
(primeira coluna de resultados na tabela a seguir) apresentou que as variaveis de
Ameérica Latina, de interdependéncia entre paises na difusdo das PPPs e da interagao
entre essas duas violavam a premissa de proporcionalidade, foram especificados dois
modelos alternativos, que correspondem a segunda e a terceira colunas da tabela.
No modelo alternativo da segunda coluna, foi incluida a variavel de interagao do efeito
de mais densidade no volume de paises da América Latina adotando PPPs com o
logaritmo natural do tempo. Nessa especificagéo, todas as variaveis passam no teste
de proporcionalidade. Além dessa, foi testada também a especificagdo com a
interagdo da variavel principal América Latina com o logaritmo natural de tempo e
também o modelo e todas as variaveis individualmente passaram no teste de
proporcionalidade dos riscos.

Dessa forma, a analise sera baseada nos resultados das especificacdes da
segunda, terceira e quarta colunas e especialmente das variaveis que apresentam
significAncia de maneira robusta por todas as especificagdes. As variaveis que
buscam capturar o efeito de mais densidade no volume de paises da América Latina
adotando PPPs, de taxa do crescimento do PIB e da interagao de taxa de crescimento
do PIB com América Latina apresentam significancia estatistica de maneira
consistente nos modelos corrigidos. De maneira correspondente, a variavel de
ideologia — principal e em sua interagdo com a variavel América Latina — nao

apresenta significancia estatistica. A variavel de opinido publica apresenta
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significancia estatistica apenas na especificagdo que inclui a variavel de balango

fiscal.



Tabela 2 - Explicando a Difusdo de PPPs: OCDE e América Latina, de 1990 a 2016
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Variavel Dependente: Estabelecimento do Marco de PPPs

Modelo de Riscos Proporcionais de Cox

Hazard Hazard
Ratio Ratio Hazard
Hazard (corrigido (corrigido Ratio
Variaveis Explicativas Ratio(@) p =z 1) p z 2) p z (b) p z
Dindmica de Interdependéncia _ _ ~ _ _
Mais Paises do Grupo com PPPs 0,977 -0,5 0,855 * -1,8 1,036 0,56 1,047 0,74
Ameérica Latina 0,028 ** -2,5 8,320 0,76 9,933 0,66 4,935 0,46
América Latina X Ln(Tempo)@ 0,023 ** -2
Mais Paises do Grupo com PPPs X América Latina 1,078 ** 2,37 1,210 ** 2,59 0,007 * 1,9 0,010 * -1,78
Mais Paises do Grupo com PPPs X América Latina X
Ln(Tempo)® 4,847 * 1,90 4,327 * 1,81
Ideologia - -
Esquerda 0,480 -1,3 0,481 -1,2 0,481 -1,2 0,351 -1,60
Esquerda X América Latina 3,978 1,35 3,127 1,1 2,573 0,93 7,642 * 1,70
Oportunidade Politica _ ~
Opinido Publica 1,837 1,39 1,799 1,34 1,727 1,26 2174 * 1,66
Pragmatismo _ ~
Taxa de Crescimento do PIB 0,889 -1,5 0,866 * -1,8 0,872 * 1,7 0,885 -1,4
Taxa de Crescimento do PIB X América Latina 1,250 * 1,94 1,275 ** 2,09 1,271 ** 1,97 1,296 ** 2,01
Balanco Fiscal 0,959 -0,60
Balancgo Fiscal X América Latina 1,040 0,18
Valor
Teste da premissa de riscos proporcionais Valor global= 0,32 Valor global= 0,96 Valorglobal= 0,90  global= 0,99

@Variavel incluida como corregéo para se atingir os riscos proporcionais, conforme premissa do modelo de Cox.

Fonte: A autora, 2019.
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Os resultados empiricos confirmam a hipétese que o aumento na proporcao de
paises que estabelecem o marco de PPPs tem o efeito de impulsionar ainda mais
paises a adotarem, no caso dos paises da América Latina, mas a significancia
estatistica se da apenas considerando o corte de significancia do p valor a 10%. O
modelo da terceira coluna, com a variavel de densidade da difusdo na América Latina
interagindo com o logaritmo natural da variavel tempo facilita interpretar a forma mais
adequada de leitura dos resultados empiricos para essa variavel.

Deve-se interpretar o valor menor do que um no coeficiente da variavel que
representa a propor¢cao de paises da América Latina com marcos de PPPs, da
seguinte maneira: no inicio do periodo observado, um aumento nessa variavel
significava uma redugao nas chances que mais paises estabelecessem seus marcos
de PPPs. O coeficiente da variavel de interacao dessa ultima com o logaritmo natural
da variavel tempo, no entanto, aponta que essa aparente tendéncia de reducao inicial
nas chances é fortemente revertida e a dindmica de interdependéncia entre os paises
da América Latina se torna expressiva.

Esse achado esta em linha com a conclusao de Brooks (2005) analisado na
revisao de literatura, cujo estudo envolveu 59 paises incluindo também localizados na
Europa do Leste e Asia Central, mas cujo objeto era a adocdo de uma reforma de
privatizagdo do sistema de pensdo?®. Brooks também encontrou que a dindmica de
influéncia da decisdo de um pais sobre outros seria forte na América Latina, enquanto
qgue néo significativo nos paises da OCDE.

O gréfico a seguir confirma o efeito demonstrado pelos coeficientes. O eixo
horizontal representa o tempo, onde o zero corresponde a 1990, quando nenhum dos
paises observados havia estabelecido um marco de PPPs, e 26 corresponde a 2016,
periodo final das observagdes. O eixo vertical correspondente a taxa de
“sobreviventes”, que na questdo de interesse seriam o0s paises que néao
estabeleceram um marco de PPPs. Ao inicio do periodo de observacgao, 100% dos
paises na analise eram sobreviventes, ou nenhum deles havia adotado oficialmente
um marco de PPPs. Ja ao final do periodo de observacio, mais de 50% dos paises
OCDE haviam estabelecido um marco formal de impulso as PPPs e quase 75% dos

paises da América Latina o haviam feito.

% \/ide seg&o 2.3 com os achados dos artigos revisados.
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Grafico 2 - Curva de Sobrevivéncia de Kaplan-Meier

Kaplan-Meier survival estimates
I

1.00
1

0.75
1

0.50
1

0.25
1

0.00
Il

T T T T
0 10 20 30
analysis time

| ————— LATAMER =0 LATAMER =1

Fonte: A autora, 2019.

Nota-se na analise do grafico, observando a linha correspondente ao grupo da
América Latina, que os paises desse grupo demoraram mais tempo para comegar a
aderir em volume as PPPs do que os paises da OCDE, que tiveram um
comportamento de adogao mais linear ao longo do periodo de observagdo. Como o
grafico deixa claro, a América Latina, apesar da demora inicial, teve uma “moda” de
marcos de PPPs por volta dos anos 20 a 26 de observacéo (2010 a 2016), quando
um grande numero de paises adotou a ferramenta de maneira sequencial.

Em nenhuma das especificacbes do modelo, a variavel que representa a
ideologia de esquerda teve significancia estatistica. Dessa forma, ndo foi possivel
confirmar a hipétese de que governos de esquerda representariam chances reduzidas
de adocdo das PPPs. Tal achado pode estar relacionado com o apontado por
Zohlnhoefer, Obinger e Wolf (2008), analisado na revisao de literatura, que diferengas
ideoldgicas ndo sao relevantes quando situagdes econdmico-fiscais criticas estdo
presentes.

Também nao foi possivel confirmar a hipotese de que quanto maior a opiniao
publica a favor das privatizagdes, maiores as chances de adocéo das PPPs, tendo em
vista a ndo significAncia estatistica da variavel que captura a média do nivel de
inclinagdo da populagdo a favor da maior participacdo do setor privado nas
propriedades e industrias. Apenas a quarta especificacdo apresentou a variavel com

significancia estatistica, somente considerando um corte de p valor a 10%.
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Em dois modelos corrigidos, as variaveis de crescimento do PIB alcangam
significancia estatistica e é interessante observar que os efeitos para o grupo de base
e para a América Latina sdo opostos. Enquanto que na variavel com efeito principal o
aumento na taxa de crescimento do PIB representa chances reduzidas de adocao de
marco de PPPs (ainda que com significancia estatistica minima, apenas no corte de
10%) na interacdo desse efeito com a América Latina o aumento na taxa de
crescimento do PIB representa chances aumentadas de adocdo das PPPs, com
significancia estatistica no corte de 5% do p valor. Ou seja, nos paises OCDE, o maior
crescimento econdmico reduz as chances de estabelecimento do marco de PPPs, o
que pode estar relacionado com a menor necessidade de recorrer a capital privado,
ja que nesses cenarios o setor publico teria a principio uma condi¢cdo superior de
captacao de recursos publicos.

Uma possivel explicagao para esse efeito na América Latina foi apontada na
entrevista realizada como parte da presente tese e documentada no capitulo de
estudos de casos. O Dr. Ronald Fisher, especialista e pesquisador da Universidade
do Chile com foco em PPPs ha mais de 20 anos, afirmou durante a entrevista que a
hipotese dele seria justamente que para a América Latina, o crescimento no PIB
ensejaria um ambiente mais favoravel a adogdo de PPPs, e n&do a redugédo no
crescimento, tendo em vista que o crescimento econbémico produz demandas
aumentadas por infraestrutura de qualidade, que poderiam ser supridas via contratos
de PPPs. Além de que, combinado com a maior demanda por infraestrutura, para os
paises da América Latina o crescimento do PIB nem sempre vem acompanhado de
significativa maior capacidade de investimento por parte do Estado.

A variavel que captura o efeito do balango fiscal dos governos no
estabelecimento do marco de PPPs n&o apresentou significancia estatistica na

modelagem em que foi incluido.
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6 A IMPLANTAGAO DO MARCO REGULATORIO DE PPPS: ESTUDO DOS
CASOS CHILENO, BRASILEIRO, AUSTRALIANO E HONDURENHO

Para se analisar um fendmeno com numerosas possiveis variaveis de
influéncia simultanea - como é fendmeno da adogao das parcerias publico-privadas
por paises com caracteristicas politicas, geograficas e socioeconémicas tao distintas
— € importante aliar a analise quantitativa os estudos de caso, que permitem mais
profundidade nos cenarios individuais quando da adogao do marco de promogao das
PPPs. Para o presente estudo, o determinante na sele¢gao do conjunto de casos foi
ter paises com caracteristicas distintas - politicas, geograficas e socioeconémicas —
no momento de ado¢ao do marco de PPPs.

Desta forma, sao analisados: (i) o Chile, que em 1991 estabeleceu o seu Ato
das Concessoes; (ii) o Brasil, que em 2004 aprovou a Lei 11.079/2004, chamada de
‘Lei das PPPs”; (iii) a Australia que mesmo tendo o sistema legal de lei comum
(common law) e ja fazendo uso ha décadas da ferramenta, em 2005 estabeleceu uma
abordagem nacional para o tema através da publicagdo das Politicas e Diretrizes
Nacionais para as PPPs (National PPP Policy and Guidelines); e (iv) Honduras, que
em 2010 publicou a Lei de Promogado das Parcerias Publico-Privadas (Ley de
Promocion de la Asociacion Publico Privada, Decreto Legislativo N° 143-2010).

O quadro a seguir demonstra a variedade de cenarios entre esses paises

quando do estabelecimento do marco das PPPs.
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Quadro 5 - Paises selecionados para serem objeto de estudo de caso e valores de
variaveis politico-econémicas para os mesmos no ano de ado¢ao do marco nacional

de PPPs
Pais OCDE? Ano do Mandato Taxa de Opinidao | Proporgao de
marco politico- crescimento | publica | outros paises
regulatério | ideolégico do PIB no acerca no grupo
PPPs no ano de | ano anterior das (OCDE ou
adocgao PPPs no América
ano? Latina) que ja
tinham marco
de PPPs
Chile Sim 1991 Esquerda Crescente 5,89 Na América
Latina eram O
de 19 paises
e, na OCDE, 3
de 35ja
haviam
adotado.
Brasil Nao 2004 Esquerda Decrescente 5,24 1 de 19 paises
Australia Sim 2005 Direita Crescente 4,58 9 de 35 paises
Honduras Nao 2010 Direita Decrescente 5,30 3 de 19 paises

Fonte: A autora, 2019.
Antecipando a estrutura do capitulo, na préxima secdo serao apresentadas

para cada pais — por ordem de adocdo do marco das PPPs — as principais
caracteristicas do contexto geral, politico e econémico quando da adogao do marco.
Em seguida, é feita a analise comparativa e conclusdo a partir das informacdes
apresentadas.
6.1 A ADOCAO DAS PPPS NO CHILE

O Chile implantou seu marco regulatério de PPPs em 1991, com o chamado
Ato das Concessoes. Importante esclarecer que no Chile sao tratados como PPPs: (i)
os projetos que sao integralmente financiados pelos usuarios da infraestrutura publica
— 0s quais no Brasil ndo sdo chamados de PPPs, mas sim de concessdes simples?;

(i) os projetos que séo parcialmente financiados pelo setor publico e parcialmente

27 Conforme detalhado na seg¢do metodologia, o nimero corresponde & média das respostas a
pergunta: “Em uma escala de 1 a 10, onde 1 significa a crenga de que a propriedade privada de
negocios e industrias deveria aumentar e 10 significa a crenga de que a propriedade publica de
negocios e industrias deveria aumentar, onde vocé posicionaria a sua opiniao?

28 Concessdes simples s&o os projetos de infraestrutura que ndo requerem financiamento publico, séo
integralmente financiadas pelos usuarios. Por exemplo, rodovias em que os pedagios sado suficientes
para remunerar 0 concessionario privado, esse nao recebera contrapartida publica para operar a
rodovia.
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pelos usuarios diretos — que no Brasil sdo as chamadas PPPs patrocinadas: e (iii)
aqueles que sao integralmente financiados na fase de operagdo com recursos
publicos, mas operados por concessionarias privadas — as chamadas PPPs
administrativas no Brasil. Ou seja, PPPs e concessdes simples s&o todas regidas pelo
mesmo marco regulatério no Chile.

O modelo chileno de concessdes teve impulso inicial com os projetos de
rodovias em que uma empresa privada constréi e financia o projeto de infraestrutura
e depois cobra pelo uso dos servigos, em geral por dez a trinta anos. Ao final do
projeto, a infraestrutura é transferida para o Estado. O Ato das Concessdes de 1991
embasou a contratagcdo privada para obras publicas, a ser regulada pelo Ministério
das Obras Publicas. Faz-se uma nota que tal lei foi aperfeicoada significativamente
em 1996 e modificada novamente em 2010, pelo atual marco regulatério n° 20.410
(Lei das Concessbes de Obras Publicas). Para fins do presente estudo, considera-se
como marco principal o estabelecimento do primeiro Ato, tendo em vista que o intuito
de promover a ferramenta no pais foi estabelecido nesse momento.

O programa que culminou no marco regulatério das PPPs no Chile teve inicio
durante governo da coalizagdo Concertacion, de partidos tidos como de centro,
centro-esquerda e esquerda. A Concertacion estava composta originalmente pelos
partidos Democrata Cristiano (DC), Por la Democracia (PPD), Radical
Socialdemdcrata (PRSD), Socialista (PS), MAPU Obrero Campesino e Partido Liberal.
O simbolo da coalizdo era um arco-iris, 0 que representava a diversidade de propostas
e interesses que a integravam. A coalizdo Concertacion de Partidos por la Democracia
foi criada como principal opositora ao regime militar de Augusto Pinochet (1973-1990)
e sucedeu ao seu mandato.

O governo da coalizagao Concertacion durou de 1990 a 2010 e os primeiros
governos pos-Pinochet foram os de Patricio Aylwin (1990-1994), do partido Demdcrata
Cristiano, e Eduardo Frei Ruiz-Tagle (1994-1998), também Democrata Cristiano. Os
primeiros movimentos para a promocado das concessdes no Chile ocorreram ainda
com Pinochet e o0 governo Aylwin ndo promoveu reformas econémicas com linhas que
destoassem significativamente do regime militar, mas sim adicionou as diretrizes
neoliberais programas de ajuda a populagdo mais pobre do pais, em esforgos para
reduzir a desigualdade de renda. O governo Frei é conhecido por também nao
promover mudangas radicais a linha econémica seguida durante o regime militar, mas

por haver aprofundado a adocdo de medidas neoliberais e ampliado as relacdes
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internacionais chilenas. Além do aperfeicoamento do marco de PPPs, como ilustracao
de tais medidas neoliberais, houve a privatizagdo de empresas estatais e a inclusao
do Chile em tratados de livre comércio como o Mercosul e com alguns paises da
Europa, Américas e Asia.

Em 1990, no ano anterior ao de estabelecimento do marco de PPPs, o Chile
teve crescimento do PIB de 3,33%. 1990 foi um ano de queda no crescimento do PIB,
mas importante analisar que apds sete anos de ganhos consecutivos e expressivos
no crescimento da taxa. Em 1982 o PIB recuou 11% com relacdo ao ano anterior,
enquanto que em 1989 o crescimento do PIB com relagdo ao ano anterior atingiu
proximo de 10%.

Grafico 3 - Crescimento do PIB no Chile entre os anos 1981 e 1991
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Fonte: A autora, 2019.

O Chile apresentava no inicio dos anos 1990, no entanto, um déficit grande de
infraestrutura de transportes. Muito pouca infraestrutura havia sido construida nos
anos 1970 e 1980. O pais nao tinha recursos financeiros publicos compativeis com a
necessidade de investimento.

O Chile ja apresentava quando da adogdo do marco de PPPs um sistema
maduro, funcional e bem estruturado para a avaliacdo de seus investimentos em obras
publicas, aplicavel para todos os projetos publicos, e que passou a ser aplicavel
também para as PPPs. Importante ressaltar também que o Chile era um dos poucos
paises com tradigdo estabelecida de décadas na cobrancga de pedagios em rodovias

mesmo estatais. A cobranga de pedagio em rodovias estatais obedece a uma ldgica
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e esforgco para que os usuarios de determinada infraestrutura a financiem, em vez
dessa ser financiada por todos os contribuintes em geral.

Como atividade parte da presente tese, no dia 22 de junho de 2018 foi realizada
uma entrevista com o Prof. Dr. Ronald Fischer, Diretor do Centro de Economia
Aplicada no Departamento de Engenharia Industrial, Faculdade de Ciéncias Fisicas e
Matematica da Universidade de Chile. O Dr. Fischer trabalha com PPPs no Chile
desde o inicio dos anos 1990, ou seja, quando da implantagcédo do Ato das Concessdes
no pais. Dr. Fisher confirmou que o interesse por concessdes e PPPs no Chile se
iniciou ainda durante a ditadura.

Dr. Fischer contou que o Chile no governo Aylwin, classificado como de
esquerda, tinha como Ministro de Obras Publicas o Sr. Carlos Hurtado, de direita. Para
desviar-se da burocracia, Carlos Hurtado contratou um grupo de pesquisas na
Universidade do Chile, no qual trabalha até hoje o Dr. Fischer, para estudar
conceitualmente o tema e propor recomendagdes para o0 marco regulatério em
desenvolvimento. Apesar do marco inicial ter sido langcado em 1991, a primeira
concessao no pais foi contratada em 1994. Na opinido de Dr. Fischer, essa primeira
foi muito mal estruturada, assim como as imediatamente seguintes. Muitos estudos
foram realizados pelo grupo, até que em 1996 a lei foi significativamente melhorada.
As concessodes de 1997 em diante ja apresentaram estruturagao de qualidade técnica.

Questionado sobre os principais determinantes aquela época para que o Chile
estabelecesse o marco de PPPs, Dr. Fischer respondeu que o acesso a capital teria
sido inicialmente o que teve maior peso, mas logo foram percebidas e ressaltadas as
possibilidades de maior eficiéncia a ser atingida pelo modelo com maior participagao
do setor privado. Segundo relato do Dr. Fischer, a politica enfrentou muito pouca
resisténcia da populacido a época, que estava ansiosa por mais infraestrutura apés a
década de 1980, que havia sido de muito crescimento econdmico, mas baixissimo

investimento publico.

6.2 A ADOCAO DAS PPPS NO BRASIL

O Brasil implantou seu marco regulatério de PPPs em 2004, a partir da Lei
11.079/2004. O marco incorporou praticas indicadas pelas experiéncias
internacionais, incluindo a remuneragdo do parceiro privado vinculada ao
desempenho, a divisdo prévia de riscos a serem arcados pelas partes privada e
publica, além do fundo garantidor para dar seguranga aos concessionarios privados

quanto ao pagamento das contraprestacdes publicas. A época o valor minimo global
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do contrato de uma PPP precisaria ser de R$ 20 milhées e quanto ao prazo,
precisavam durar de 5 a 35 anos. Vale uma nota que a Lei das PPPs de 2004 foi
alterada pela Lei 13.529 de 2017 que trouxe algumas medidas para tentar aumentar
o volume de PPPs, incluindo a redugao do piso minimo para a modelagem de PPPs
para o valor global do contrato de R$ 10 milhdes.

O ano de 2004 correspondeu ao segundo ano do mandato do presidente Lula
(2003-2011), do Partido dos Trabalhadores (PT), identificado como de esquerda pela
literatura. Apesar de grande expectativa contraria, o governo Lula deu seguimento a
politica econémica do governo anterior, tida como de oposi¢ao, de Fernando Henrique
Cardoso (1995-2003), do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB). Para
sinalizar ao mercado a manutengdo da linha de politica econédmica do governo
anterior, Lula inclusive nomeou como seu primeiro presidente do Banco Central do
Brasil o economista Henrique Meirelles, deputado federal eleito em 2002 pelo PSDB
de Goias e ex-presidente do BankBoston. O governo Lula patrocinou a promogao das
PPPs, apresentando a modelagem como a oportunidade para o pais reduzir o enorme
déficit de infraestrutura através da atragao do capital privado.

O jornal Folha de Sao Paulo, periédico diario com maior circulagéo no pais,
noticiava no dia 31 de dezembro de 2004, um dia ap6s Lula ter sancionado a Lei das

PPPs, a seguinte fala do presidente:

Se o Estado nao pode, vamos fazer parceria para a iniciativa privada
fazer. Do ponto de vista do povo, ele ndo quer saber se foi o dinheiro
do Estado ou dinheiro privado; quer saber se esta vendo o filho dele
brincar numa rua sem esgoto a céu aberto, ou com esgoto tratado,
agua encanada, potavel, de boa qualidade (SILVA, 2004 apud
SOLIANI; SCOLESE, 2004, p. b3).

Como parte do presente estudo, em 11 de julho de 2018 foi entrevistado na
sede do IFC (International Finance Corporation) - brago do Banco Mundial para
fomentar o setor privado - o Oficial de Investimentos do Setor de Estruturagdo de
PPPs, Sr. Fernando Camacho. Antes de trabalhar no IFC, o Sr. Camacho trabalhou
por mais de dez anos no BNDES na formatacdo de PPPs e concessdes. Tem
formagdo académica também na area, com mestrado em métodos matematicos em
finangcas pelo IMPA — Instituto de Matematica Pura e Aplicada - e doutorado em
economia pela Universidade de Queensland, na Australia, onde se especializou em
regulagéo econdmica, politicas de competi¢ao e estratégia de negdcios em industrias

de infraestrutura.
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Questionado sobre as principais motivagdes para a promog¢ao das PPPs no
Brasil, o Sr. Camacho respondeu que com clareza o aspecto fiscal foi o principal
direcionador da politica no inicio da implementacédo. Refletiu que o processo de
adocao das concessdes e PPPs no Brasil foi similar ao ocorrido cerca de 15 anos
antes na Inglaterra sob o comando de Margareth Thatcher. Por questdes inicialmente
fiscais, foi langado um processo de privatizagdes. Inicialmente foram alvos as
empresas estatais nas chamadas industrias de redes — telecomunicagdes, gas,
energia, etc. Por serem industrias em monopdélios naturais e com alto impacto na vida
da populagao, naturalmente precisou ser construido um novo papel do Estado, agora
regulador. A partir dai surgem as agéncias regulatérias, novos arranjos de supervisao
mistos entre setor publico e setor privado, etc.

A experiéncia levou a aprendizados e necessidades de reformulagdes, mas
apresentou também sucessos objetivos no alcance de melhor saude fiscal publica e
percepcao de maior qualidade nos servicos aos usuarios. A partir desses sucessos,
foi natural a expansao do movimento para outras industrias, além das de rede. Nesse
momento, a motivagdo ndo era apenas a fiscal, ja se refletia e enfatizava
conceitualmente sobre o potencial de melhor eficiéncia do modelo com a participacao
regulada do setor privado. Foram os novos alvos as rodovias, portos, aeroportos e
afins. Esses com potencial para a auto sustentacio financeira e, portanto, vocacao
para concessdes simples.

A préxima etapa foi a expansao para as chamadas operacdes sociais, incluindo
escolas, hospitais, centros de detencéo, etc. Essas ultimas, por ndo terem geralmente
a caracteristica de pagamento pelos usuarios diretos, fizeram desenvolver ainda mais
fortemente as PPPs, ja que o pagamento aos concessionarios € direto pelos governos,
mas preservando as caracteristicas das PPPs de pagamento gradual ao privado ao
longo de décadas e condicional a operagdo com performance satisfatoria, divisdo de
riscos previamente acordada entre as partes, etc. Na visdo de Camacho, o movimento
ocorrido na Inglaterra e cerca de 15 depois no Brasil tiveram essas etapas similares.
Camacho explica ainda que apesar de ter sido estabelecido o marco no Governo Lula,
em 2004, o embrido das PPPs foi no Governo FHC, anterior.

O aumento do PIB do Brasil no ano de 2003, que foi o ano anterior a adocéao
do marco regulatério das PPPs, foi de 1,14%, enquanto que em 2002 a taxa de
crescimento do PIB atingiu 3,05%, ou seja, o marco foi estabelecido em um ano que

havia assistido a uma queda no crescimento do PIB. Além disso, o investimento no
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Brasil € historicamente baixo. Em 2003 atingia 16%, quando deveria ser de pelo
menos 25% para suportar adequadamente as demandas reprimida e de crescimento.
Privilegiam-se os gastos publicos, versus os investimentos publicos. De acordo com
o IPEA (2016, p. 12), a taxa de investimentos publicos no Brasil apresentou tendéncia
declinante no periodo 1999 a 2005, um esbocgo de recuperagao entre 2006 e 2010,
novo declinio no periodo 2011 a 2015 e queda brusca entre 2015 e 2018%°. O déficit
de infraestrutura € um problema recorrentemente discutido no pais.

O grafico a seguir representa o crescimento do PIB na década anterior a
adocao do marco de PPPs.

Grafico 4 - Crescimento do PIB no Brasil entre os anos 1994 e 2004
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Fonte: A autora, 2019.

6.3 A ADOCAO DAS PPPS NA AUSTRALIA

De maneira diferente dos outros paises que compdem o presente estudo de
caso, a Australia adota o sistema legal conhecido como common law (do inglés “direito
comum”), caracterizado pela prevaléncia das decisbes dos tribunais, dos precedentes
de outros casos anteriores similares, versus a observéancia estrita a atos legislativos
ou executivos. O direito, portanto, vai sendo aperfeicoado - ou, por vezes, criado —
pelos juizes. Esse tipo de sistema legal favoreceu a proliferagcado na Australia de PPPs
antes mesmo da adog¢ao de um marco regulatério nacional. As PPPs ja vém sendo
adotadas na Austrdlia desde 30 anos atras, aproximadamente (DONNELLY;

LESCHKE, 2017), mas foi em 2005 que se estabeleceu uma abordagem nacional pelo

2 Vide grafico com os dados do IPEA em: http://www.ipeadata.gov.br/ExibeSerie.aspx?serid=38432
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Governo Federal, através da publicagao das Politicas e Diretrizes Nacionais para as
PPPs (National PPP Policy and Guidelines).

O pais recebe grande influéncia da Inglaterra e herdou em primeira mao as
praticas e aprendizados ingleses com privatizagdes, concessdes e PPPs. O seu
vizinho, a Nova Zelandia, também recebe forte influéncia inglesa e apresenta
experiéncia avangada com concessdes e PPPs. Os trés paises tém sistema de lei
comum.

Dos quatro paises que compdem o presente estudo de casos, a Australia é a
que apresenta opinido publica mais favoravel a propriedade privada de negécios e
industrias, com média 4,58 na resposta dos cidadaos a pergunta do World Values
Survey: “Em uma escala de 1 a 10, onde 1 significa a crenga de que a propriedade
privada de negdcios e industrias deveria aumentar e 10 significa a crenga de que a
propriedade publica de negocios e industrias deveria aumentar, onde vocé
posicionaria a sua opiniao?”.

O Governo da Australia classifica a adogao das PPPs como vital para o
desenvolvimento de infraestrutura na Australia e justifica que as PPPs permitem que
governos e setor privado trabalhem juntos e compartiihem recursos em projetos
importantes (AUSTRALIAN GOVERNMENT, 2018). Quanto ao cenario politico, a
Australia tem uma democracia parlamentarista em uma monarquia constitucional
(CIA, 2018). A Chefe de Estado é a Rainha Elizabeth Il que, por residir no Reino Unido,
€ representada localmente pelo Governador Geral. Apesar do Governador Geral ter
diversos poderes, age sob a dire¢do do Primeiro Ministro, que € o Chefe de Governo.
O Primeiro Ministro, inclusive, € quem recomenda a monarca a indicagdao do
Governador Geral, mas a monarca pode validar ou vetar tal indicagdo. As eleicdes
legislativas ocorrem a cada trés anos, para mandatos de seis anos. Ou seja, a cada
eleicdo, metade da casa € renovada. Apds cada eleigéo legislativa, o lider do partido
ou coalizagdo com maioria € conduzido como Primeiro Ministro.

O cenario politico na Australia € dominado pela Coalizdo, formada pelo Partido
Nacional e pelo Partido Liberal, reconhecida como de centro-direita, e pelo Partido
Trabalhista (ALP, do inglés Australian Labor Party), reconhecido como de centro-
esquerda. Desde que a Australia se tornou uma Federagcdo em 1901, os partidos
vinham se revezando por longos mandatos, com a maioria do tempo tendo a
Coalizacao ou seus antecessores diretos no poder, e quando as Politicas e Diretrizes

Nacionais para as PPPs foram estabelecidas em 2005 era a Coalizédo que estava
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incumbida, com John Howard no cargo de Primeiro Ministro, do Partido Liberal, que
ocupou o cargo de 1996 a 2007.

A Australia € um dos paises mais ricos do mundo. Tem uma economia de
mercado altamente diversificada incluindo as industrias de minérios, finangas,
tecnologia, turismo e educagao de qualidade. O crescimento econémico da Australia
€ reconhecido por ser continuo e estavel. Desde 1991 a economia vem em constante
crescimento, sem enfrentar recessdes. O grafico a seguir representa bem tal
estabilidade.

Grafico 5 - Crescimento do PIB na Australia entre os anos 1995 e 2005
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6.4 A ADOCAO DAS PPPS EM HONDURAS

Honduras é um pais de 9 milhdes de habitantes localizado na América Central.
Teve o seu marco regulatério de PPPs implementado através da Lei de Promogao das
Parcerias Publico-Privadas (Ley de Promocién de la Asociacion Publico Privada,
Decreto Legislativo N° 143-2010) de 2010. Junto com a Lei, foi criada a Comision para
la Promocion de la Alianza Publico-Privada (COALIANZA), agéncia responsavel pela
gestao do novo modelo de alianga publico-privada, constituida como independente da
Presidéncia da Republica, com personalidade juridica e patrimdnio proprios, e a
incumbéncia de gerir os processos e projetos de PPPs para a execugéo,
desenvolvimento e administragao de obras e servigos publicos.

A Lei permite PPPs com duracéo de vinte a quarenta anos e teria a intencéo
de limitar os riscos financeiros para o governo (EIU, 2014). No Diario Oficial da

Republica de Honduras, o “La Gaceta”, na edigao do dia em que foi publicada a lei de
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promogao das PPPs (16 de setembro de 2010), consta o predmbulo com as
justificativas para tal lei, que incluem a crise econbmica mundial que afeta
notavelmente a Honduras e decorrente necessidade de medidas que gerem
investimentos e fontes de trabalho (HONDURAS, 2010). Ademais, no website da
agéncia oficial para a promog¢ao das PPPs, Coalianza, é explicitamente dito que o
Governo de Honduras promoveu a iniciativa de PPPs como uma solugao para a falta
de recursos publicos disponiveis para investir em grandes projetos de infraestrutura e
servigos.

Na entrevista com o Dr. Fischer, na Universidade do Chile, também se
questionou sobre as principais motivagbes para a promocao das PPPs no caso
especifico de Honduras, tendo em vista que o Dr. Fischer havia acabado de retornar
de Honduras onde esteve para participar de um evento sobre o tema PPPs a convite
do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID). Para o Dr. Fischer, é clara a
motivacdo de maior acesso a capital para conseguir desenvolver infraestrutura em
Honduras. A isso, soma-se a forte influéncia de bancos internacionais de
desenvolvimento.

Honduras tem um regime classificado como semidemocratico pelo Freedom
House (2019), com elei¢des diretas para presidente, que € quem exerce o cargo de
Chefe de Estado e também de Chefe de Governo. Afora o Poder Executivo, ha o
Poder Legislativo, representado pelo Congresso Nacional de Honduras, com 128
deputados eleitos para um mandato de quatro anos por representagao proporcional.
O Poder Judiciario é independente do Executivo e do Legislativo.

Na histéria recente, nota-se o periodo de 1963 a 1981 marcado por
consecutivos governos militares autoritarios, que em 1963 tomaram o poder do
presidente democraticamente eleito a época. Em 1981, Roberto Suazo Cérdova, do
Partido Liberal de Honduras (PLH) foi eleito presidente. Apdés 1981 e até 2009 o
sistema eleitoral foi dominado pelo PLH e pelo conservador Partido Nacional de
Honduras (PNH), que se revezaram como vencedores nas elei¢bes a cada um ou dois
mandatos. Em 2009, houve um golpe militar em Honduras, conforme reconhecido pela
Organizagao das Nagdes Unidas (ONU) (2009), quando o presidente eleito Manuel
Zelaya (PLH) foi preso em sua residéncia e deposto. Em seu lugar, assumiu o préximo
na linha de sucessdo, Roberto Micheletti (PLH), que ndo foi reconhecido pela
comunidade internacional, mas foi o presidente de facto entre junho de 2009 e janeiro
de 2010. Em 29 de novembro de 2009, foi eleito Porfirio (Pepe) Lobo Sosa, do PNH
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de direita, que assumiu em 27 de janeiro de 2010. Por ter sido eleito cinco meses apds
o golpe militar, 0 mandato de Porfirio Lobo Sosa foi reconhecido apenas por parte da
comunidade internacional. A Unido Europeia ndo reconheceu, nem diversos paises
da América Latina, mas Estados Unidos, Canada e Coldbmbia, por exemplo,
reconheceram. Pepe Lobo foi presidente de Honduras entre 2010 e 2014 e durante o
seu mandato, portanto, foi estabelecido o marco legal das PPPs.

Honduras passou em 2008 por cheias severas que destruiram ou danificaram
seriamente metade das rodovias do pais. A taxa de crescimento do PIB do pais ja
vinha em baixa, ainda que leve naquele momento, desde 2007, quando foi de 6,19%,
versus 6,57% no ano anterior. Em 2008, a queda se acentuou e a taxa de crescimento
foi a 4,28%. Em 2009, ano imediatamente anterior a ado¢géo do marco regulatorio de
PPPs, a maior queda foi sentida, quando a taxa de crescimento caiu para -2,43%, ou
seja, com retragao do PIB. O grafico a seguir demonstra a evolugao do crescimento
do PIB na década anterior até o ano de adocédo do marco das PPPs no pais.

Grafico 6 - Crescimento do PIB em Honduras entre os anos 2000 e 2010
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6.5 REFLEXOES SOBRE OS CASOS ESTUDADOS
A analise dos casos clarifica sobre as etapas que levaram ao desenvolvimento
das PPPs. Para todos os casos estudados — Chile, Brasil, Australia e Honduras — as
etapas parecem ter sido similares. Primeiro, a motivagao fiscal, de acesso a capital,
leva a atengao as privatizacbes. Com o tempo, percebem-se as possibilidades de
arranjos com o setor privado em que o Estado assume o papel de planejador,

supervisor e regulador. Em um segundo momento é que se despertam para as
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possibilidades de maior eficiéncia e performance nesses novos arranjos com o setor
privado. E interessante observar que os novos paises que foram adotando as PPPs
aparentemente ignoraram as licbes aprendidas dos paises inovadores, como
Inglaterra, Australia e Chile, e incorporaram a politica publica ainda com énfase no
aspecto fiscal, e ndo no aspecto de melhor performance na contratagdo dos agentes
privados. Em geral, a adog¢ao de PPPs nesses paises pioneiros passou pelo processo
de: (i) adotar e promover as PPPs com foco especial em acessar capital, embasado
no déficit de infraestrutura e baixa capacidade financeira do Estado no momento; (ii)
provocar a partir dai estudos académicos e fortes criticas evidenciando que as PPPs
nao resultam em menos gastos publicos, mas sim na maioria das vezes resultam em
mais gastos publicos, mas com vencimentos alongados ao longo de décadas; (iii)
reformular o seu programa de PPPs a partir dos estudos empiricos e conceituais,
privilegiando entdo o enfoque nas caracteristicas das PPPs que visam a promover
mais inovacao e eficiéncia a partir de relagbes mais racionais com o setor privado.
Mesmo tendo disponivel na literatura esse processo ocorrido, paises como o Brasil,
ou praticamente todos na América Latina que adotaram, parecem nao ter observado
a conclusao de que o melhor que as PPPs tem a oferecer reside na possibilidade de
maior inovacao e eficiéncia.

Especificamente, foram analisados neste capitulo: (i) o Chile, que em 1991
estabeleceu o seu Ato das Concessdes; (ii) o Brasil, que em 2004 aprovou a Lei
11.079/2004, chamada de “Lei das PPPs”; (iii) a Australia que mesmo tendo o sistema
legal de lei comum (common law) e ja fazendo uso ha décadas da ferramenta, em
2005 estabeleceu uma abordagem nacional para o tema através da publicagdo das
Politicas e Diretrizes Nacionais para as PPPs (National PPP Policy and Guidelines);
e (iv) Honduras, que em 2010 publicou a Lei de Promogao das Parcerias Publico-
Privadas (Ley de Promocion de la Asociacion Publico Privada, Decreto Legislativo N°
143-2010). Com relagao ao aspecto econdmico, vale notar a diversidade em valor do
PIB per capita entre os adotantes, com a Australia ocupando a 112 posi¢cao de 192
paises no ranking mundial, com PIB per capita de US$ 51.737,00; o Chile ocupando
a 562 posicédo com PIB per capita de US$ 13.576,00; o Brasil ocupando a 722 posicao
com PIB per capita de US$ 8.727,00 e Honduras na 1322 posicdo com PIB per capita
de US$ 2.609,00 (FMI, 2017).

A analise do contexto dos paises apresentados a primeira vista mais intriga do

que esclarece sobre o objeto de estudo, que busca encontrar um padréo de
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determinantes politicos ou socioecondmicos para a ado¢ado do marco de PPPs. No
aspecto politico, enquanto o Chile estabelece seu marco de concessbes e PPPs
durante um governo central de esquerda, no ano posterior a restauragdo da
democracia no pais apos 17 anos de ditadura militar de direita que havia iniciado o
embrido dessa politica publica de mais participacdo do setor privado, na Australia,
uma democracia parlamentarista em uma monarquia constitucional, o marco é
langado no décimo ano do mandato de John Howard, do Partido Liberal de direita,
que exerceu o cargo de Primeiro Ministro de 1996 a 2007. Enquanto no Brasil é
langado em 2004, no segundo ano do primeiro governo do Partido dos Trabalhadores
apos oito anos de um governo de centro-esquerda que iniciou a elaboragao do marco
regulatério, em Honduras € langado em 2010, durante um governo de direita que foi
eleito e assumiu apdés um golpe militar em um governo também de direita no ano
anterior.

No aspecto econdémico, o Chile adotou o marco regulatério com a economia em
um crescente que ja durava uma década, assim como a Australia também estabelece
0 marco nacional em uma época de crescimento econémico. O caso do Chile,
portanto, corrobora os resultados da analise quantitativa, que indicam que na América
Latina os paises tendem a adotar PPPs quando ha expanséo econdmica (crescimento
do PIB). Como sugerido pelo Dr. Fischer, especialista em PPPs pesquisador da
Universidade do Chile e entrevistado no ambito do presente estudo, é possivel que o
crescimento no PIB de paises da América Latina resulte em fortes demandas por
infraestrutura para sustentar tal crescimento, ja que esses paises tendem a ter baixo
nivel histérico de investimento publico e, portanto, infraestrutura precaria. Enquanto
isso, indo de encontro aos achados quantitativos, o Brasil adota com a taxa de
crescimento em queda, logo ap6s passar por uma grave instabilidade econdémica
provocada pela inseguranga dos mercados com a elei¢ao de Lula, primeiro presidente
do Partido dos Trabalhadores, tido como de extrema esquerda a época. Honduras
também estabeleceu o seu marco durante uma crise econémica, apos passar dois
anos antes por cheias historicamente severas que danificaram seriamente a
infraestrutura e a estabilidade econémica do pais.

Com relacéo ao déficit de infraestrutura, o mergulho no contexto desses quatro
paises aponta que, talvez por origens distintas, trés dos quatro paises estudados
apresentam déficits sérios de infraestrutura. No caso do Chile, porque o forte

crescimento econdmico da década anterior ndo foi acompanhado por investimento
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publico em rodovias, portos e aeroportos, por exemplo, para suportar a demanda
econdmica crescente. O Brasil por apresentar historicamente baixo nivel de poupanga
e investimento publico e privado e déficits de infraestrutura. E Honduras por uma
combinacgao de déficit estrutural e baixa capacidade de investimento do Estado, mas
agravado pelo fendmeno natural das cheias severas de 2008.

Com relacdo a opiniao publica acerca de anseio por mais ou menos
propriedade privada de negdcios e industrias, os quatro paises apresentavam média
préoximas do neutro (5), para a resposta a pergunta: “Em uma escala de 1 a 10, onde
1 significa a crenga de que a propriedade privada de negdcios e industrias deveria
aumentar e 10 significa a crenga de que a propriedade publica de negdcios e
industrias deveria aumentar, onde vocé posicionaria a sua opiniao?”. O Chile
apresentava média de respostas com valor 5,89; o Brasil com valor 5,24; Australia
com valor 4,58 e Honduras com valor 5,30.

A grande diversidade de contextos observada nos estudos de caso nos faz
refletir se as PPPs representam para os paises a possibilidade de um maior
alinhamento racional e necessario de incentivos nos contratos entre os setores publico

e privado, independentemente do contexto politico, social, institucional ou econémico.
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7 CONSIDERAGOES FINAIS

PPPs para fins do presente estudo podem ser entendidas como contratos de
longo prazo entre o setor publico e o setor privado, onde o setor privado assume
responsabilidades e riscos em uma combinagdo das atividades de desenho,
financiamento, construgdao, manutencao e operacao de equipamentos com usos de
interesse publico. Os riscos assumidos pela parte privada sdo aqueles em que as
empresas podem ter maior influéncia na gestdo ou maior acesso a informagdes sobre
a potencial materializagdo e formas de prevencéao de tais riscos. De maneira analoga,
os riscos alocados ao setor publico sdo aqueles que o Estado pode melhor gerir ou
influenciar, incluindo os riscos relacionados a mudangas em leis que afetem o
equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de PPPs, por exemplo. Como posto nos
objetivos do estudo, acredita-se que o primeiro passo para entender futuramente o
impacto de uma politica publica é entender o porqué de essa ter sido adotada, quais
os determinantes e a dinamica por tras do estabelecimento da politica, esse é o
objetivo da pesquisa.

As motivacdes para adotar a ferramenta, de acordo com a literatura, podem ser
domésticas ou refletir interdependéncia entre governos. As motivagdes domésticas
foram classificadas no estudo de acordo com a natureza, se de ideologia, oportunismo
politico ou pragmatismo. Ideologia reflete a divisdo comum entre os pensamentos de
direita, centro ou esquerda; oportunismo politico reflete o nivel de satisfagdo com - ou
demanda da populagéo por - determinada politica publica; e pragmatismo reflete
razoes praticas técnicas ou econdmicas para a adog¢ao da politica publica. No caso
das PPPs, as razdes pragmaticas para a adogédo apontadas apresentam duas
naturezas claramente distintas: a de acesso a capital privado para a entrega de mais
bens publicos; e a de melhor performance na entrega de bens e servigos publicos
através de contratos mais bem desenhados. A forga da interdependéncia entre os
governos também é apontada com énfase na literatura, ressaltando o quanto os
governos tendem a “imitar” politicas publicas adotadas em outros governos, ou
também se balizar por estudos e influéncias de o6rgaos internacionais de
desenvolvimento.

As hipoteses testadas foram: (i) paises em desenvolvimento (América Latina)
tendem a adotar o instrumento de PPPs quando a economia esta estagnada ou em
recessao, enquanto o cenario de crescimento econdmico nao afeta a probabilidade

de adogéo das PPPs nos paises desenvolvidos (OCDE); (ii) quanto menor o equilibrio
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fiscal, mais os governos dos paises em desenvolvimento (América Latina) tenderéo a
adotar as PPPs, enquanto que a variavel equilibrio fiscal ndo afeta as chances de
adocdo das PPPs pelos governos desenvolvidos (OCDE); (iii) paises com
governantes de ideologia de esquerda tém probabilidade reduzida de adotar PPPs
quando comparados a paises com governantes de ideologia de centro ou direita; (iv)
quanto maior for a média da populagao a favor de mais participacédo do setor privado
na provisao de bens e servigos publicos, mais chances de o governo adotar PPPs; e
(v) quanto maior a propor¢ao de paises que estabeleceram um marco de PPPs,
maiores as chances que ainda mais paises adotem.

O desenho de pesquisa foi centrado em uma Nested Analysis, que envolveu
modelo quantitativo de analise de duragao, além de aprofundamento em quatro casos.
Os achados quantitativos corroboraram a hipétese de que quanto maior a proporgao
de paises que estabeleceram um marco de PPPs, maiores as chances de adocgao por
mais paises, mas apenas para o grupo da América Latina. Nao houve significancia
estatistica para o grupo da OCDE. Além disso, foi encontrado um achado contrario a
hipotese (i) especificada, ou seja, ha evidéncias que para a América Latina, quanto
maior o crescimento econdmico, maiores as chances de ado¢cdo de um marco de
PPPs. Os estudos de caso serviram para aprofundar nas premissas para a adogao,
tendo sido escolhidos quatro casos que representassem uma variedade de cenarios
no momento da adogdo. Ou seja, os paises foram escolhidos de forma a se analisar
casos em que as hipoteses sao corroboradas e também casos que vao de encontro
ao esperado e aos achados na analise quantitativa.

Com relagao a contribuicdo social do presente trabalho, os achados servem
para um alerta a administragcao publica, quando se esta prescrevendo PPPs. Com
relacao ao efeito significativo na América Latina da maior densidade de outros paises
com marco de PPPs estabelecido, este merece especial atencdo. Devido a baixa
capacidade técnica em geral das burocracias nesses paises, 0s governos optam por
confiar as préprias decisées tendo como base as experiéncias alheias, e em muitos
casos sem ponderar como os diferentes cenarios sociais, politicos, econémicos e
institucionais podem afetar as chances locais de sucesso da politica publica. Esse fato
€ agravado quando ha um incentivo explicito por parte de organismos internacionais
para o estabelecimento de politicas publicas muitas vezes “por adesao”, ou seja, como

pouco esforco de adaptacao para as realidades locais.
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Como PPPs ensejam relagbes de longuissimo prazo - décadas geralmente - e
preveem o balanco entre interesses publicos e privados, é essencial ter instituicdes
juridicas, regulatorias e de fiscalizagdo da administragdo publica maduras, para
manter o equilibrio de tais relacbes. Sem esse balanco, os potenciais beneficios das
PPPs ndo tém bases para se materializarem. Pelo contrario, podem inclusive significar
mais corrupgao e gastos publicos sem contrapartida de aumento na qualidade de vida
da populagao. Dessa forma, é preocupante observar o efeito direto exercido por outros
governos adotarem politicas similares ou pela influéncia de 6rgéos internacionais,
aparentemente sem a devida ponderagcdo e critica levando em consideragao o
historico e cenario proprios.

Ideologia nédo ter efeito significativo — como demonstrado pelos resultados
empiricos quantitativos e também pelos estudos de casos — também leva a uma
reflexao importante. Enquanto, por um lado, ainda € comum vermos atores relevantes
- incluindo os proéprios partidos politicos, midia e academia — utilizando a definicdo
entre esquerda, centro ou direita, na pratica se observa a falta de unidade no que
significa ser de esquerda, centro ou direita. Além disso, com a ciéncia politica e mais
especificamente o estudo de administragcdo e politicas publicas em constante
evolugdo, os achados cientificos relacionados ao potencial sucesso ou fracasso de
politicas publicas deveria prevalecer sobre a ideologia nas analises. Com a avaliagao
de politicas publicas baseada em ciéncia, a ideologia deveria de fato perder forgca. A
tendéncia € que uma ferramenta de politica publica ndo seja classificada como de
direita ou de esquerda, mas tdo somente os resultados almejados com a aplicagéo de
tais politicas. Fazendo uma relagdo com as PPPs, os resultados almejados sao de
mais bens e servigos publicos ofertados com maior qualidade a populacdo. Tais
resultados sdo igualmente desejaveis por direita, centro ou esquerda e, portanto,
PPPs nao deveriam ser classificadas como politicas publicas caracteristicas de
apenas uma das direcdes.

Vale notar que as caracteristicas de incentivo a performance através de niveis
de remuneragao proporcionais a niveis de performance, divisdo mais racional de
riscos, etc. ja sdo comuns nas relagdes entre privados apenas. Os arranjos contratuais
privados ja permitem ha tempos e amplamente o alinhamento inovador de incentivos
entre as partes, levando em conta as particularidades do negdécio em discussédo. No
entanto, o direito administrativo publico no Brasil ou seu equivalente em outros paises

que adotam o sistema de lei civil, aquele que gere as relagbes com o setor publico,
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restringe sobremaneira as formas de contratagcdo com o Estado com vistas a melhor
resguardar a accountability, e por isso as PPPs chamam a atencgao e sao tratadas
como inovadoras.

O presente trabalho agrega a literatura existente sobre PPPs e também aquela
sobre difusdo de politicas publicas. Como visto no capitulo acerca da revisao de
literatura sobre o objeto, a literatura sobre PPPs ainda é considerada por diversos
autores como incipiente fora do grupo de paises pioneiros, e especialmente na analise
sobre PPPs na América Latina e Brasil. Além disso, a maior parte da literatura visa a
analisar o impacto da adog¢ao de PPPs, sendo que tal impacto por enquanto pode ser
analisado apenas preliminarmente, tendo em vista que o marco no Brasil, por
exemplo, foi estabelecido apenas em 2004 e o instrumento é de longo prazo, com
contratos de décadas. Desta forma, apenas em mais algumas décadas poderemos
ter estudos mais robustos sobre a real eficacia das PPPs na regido. O estudo é
pioneiro na analise aprofundada a partir do método de Nested Analysis para a América
Latina e OCDE sobre as razdes pelas quais PPPs sao adotadas, a dindmica presente
no processo de adogao da politica nessa regiao e grupo de paises.

A tese contribui com a literatura de difusdo de politicas publicas por
acrescentar evidéncias do que é determinante para paises de dois grupos distintos,
quais sejam Ameérica Latina e OCDE, na adogado de um marco de PPPs. Os achados
do presente trabalham corroboram parte dos achados na literatura e desafiam
outros®. Os estudos de caso apresentam um aprofundamento que oferece pistas
sobre o que esta por tras da uniformidade na decisdo de adotar PPPs, mesmo em
meio as variagdes de cenarios socioecondmicos e politicos. A relevancia do presente
estudo pode ir além da compreensdo acerca do processo de adogao da politica
publica de PPPs especificamente, diante da proximidade da percepc¢ao acerca do que
sdo as PPPs de outros fendmenos do chamado New Public Management®’ e também
do que é conhecido como reformas neoliberais. Pode também ir além com relagao a
generalizagao para outros grupos de paises, quando se considera a possibilidade de
0 grupo América Latina ser um proxy para paises em desenvolvimento e 0 grupo

OCDE para paises desenvolvidos em geral.

30 vide Capitulo 0 com os resultados da andlise quantitativa e Capitulo O com os estudos de caso.
31Vide nota 17.
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Como sugestdo de agenda de pesquisa futura, os resultados aqui
apresentados despertam o interesse em conhecer mais sobre o real impacto de
governos adotarem PPPs com base em motivagbes de acesso a capital, ou ainda
como resultado de forte influéncia pelo processo de difusdo da ferramenta. Ou seja,
agora que temos evidéncias de que na América Latina as PPPs sdo adotadas com
base em emulagao de outros paises e em necessidade de capital, é preciso entender
o impacto de tais motivagdes na forma que as PPPs sao adotadas e as consequéncias
disso. As instituicdes estabelecidas para fomentar as PPPs sao diferentes caso essas
sejam adotadas com vistas a acessar capital privado, versus com vistas a maior
eficiéncia na provisao de bens e servigos publicos? Tal pesquisa implicaria ainda em
um maior aprofundamento na capacidade técnica dos governos analisados.

Uma outra linha de pesquisa sugerida seria acerca dos diferentes desenhos
otimos de atividades de PPPs, de acordo com as caracteristicas do Estado adotante
da politica. O Sr. Fernando Camacho ressaltou na entrevista, por exemplo, que o nivel
de qualidade do servigo publico ofertado na Inglaterra pode ser considerado similar
ao ofertado pelo setor privado. Ja no Brasil, a diferenca média entre a qualidade dos
servigos sociais publicos e aqueles ofertados pelo setor privado é significativamente
alta. A partir dai, percebe-se que o impacto de adotar PPPs, tanto pelo aspecto fiscal
quanto de melhoria dos servigos publicos, pode ser muito mais significativo para os
paises em desenvolvimento do que para aqueles desenvolvidos. Desta forma, os
fatores a serem observados para o sucesso na implantagdo de um programa de PPPs
podem ser expressivamente diferentes para paises em desenvolvimento versus
desenvolvidos. Tal analise poderia oferecer, além da continuidade na construcéo da
literatura, grande impacto pratico por oferecer insumos inclusive para a atualizagao da
agenda de desenvolvimento de organismos internacionais como Banco Mundial e

Banco Interamericano de Desenvolvimento.
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