N*FGV EBAPE RAP

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA

Uma analise de incentivos contratuais em arranjos de parceria
de atendimento ao cidadao

André Schifnagel Avrichir?
T Fundacéo Getulio Vargas / Escola de Administracéo de Empresas de Sao Paulo (FGV EAESP), Séo Paulo / SP — Brasil

Este artigo conduz um estudo de casos multiplos para observar proposi¢oes tedricas da teoria dos custos de
transagdo, teoria dos incentivos e teoria dos contratos incompletos. Os casos foram selecionados a partir de uma
oportunidade ndo usual: a ocorréncia simultanea de dois casos diferentes de arranjos ptblico-privados aplicados
para um mesmo tipo de servigo publico. O Poupatempo e o Unidades de Atendimento Integrado (UAI) sdo dois
dos principais servicos estaduais brasileiros de atendimento presencial ao cidadio e recentemente implementaram
diferentes modelos de parceria com parceiros privados. Para expandir a rede de postos, o Poupatempo passou a
terceirizar suas unidades em 2007. O UAI, por sua vez, desenvolveu uma parceria ptblico-privada no contexto legal
brasileiro. Esse estudo de casos multiplos foi desenvolvido com base em uma andlise contratual que identificou a
estrutura formal de incentivos das parcerias e na avaliacdo de desempenho dos parceiros privados. De maneira
subsididria, foram realizadas entrevistas semiestruturadas que permitiram a analise de varidveis ndo contratuais.
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diferentes modelos de asociacién con socios privados. Para expandir la red de puestos, el Poupatempo pasé a
subcontratar sus unidades en 2007. E1 UAI a su vez, desarrollé una asociacién ptiblico-privada en el contexto legal
brasilefo. Este estudio de casos multiples se desarroll6 sobre la base de un analisis contractual que identificé la
estructura formal de incentivos de las asociaciones y la evaluacion del desempeno de los socios privados. De manera
subsidiaria, se realizaron entrevistas semiestructuradas que permitieron el andlisis de variables no contractuales.
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This research uses a multiple case study approach to assess theoretical propositions from transaction costs economics,
the theory of incentives, and the theory of incomplete contracts. The Poupatempo and the Unidades de Atendimento
Integrado (UAI), which are two major Brazilian regional citizen service centers, were the cases selected based on an
unusual opportunity: the parallel occurrence of two different arrangements of public-private partnership, applied
to the same public service. Poupatempo has expanded its network of units since 2007 by building partnerships
through outsourcing, whereas UAI has applied the Brazilian legal framework for public-private partnership to
develop its services. This multiple case study is based on a contractual analysis that identifies the partnerships’
formal incentives and on an examination of private agents’ performance. Also, subsidiary semi-structured interviews
allowed the observation of non-contractual variables.
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1. INTRODUGAO

Ainda que a contratualizagao de agentes privados para exercer atividades publicas seja tema corrente
de debates entre cidadaos brasileiros (Périco e Aparecida, 2005), pesquisas académicas sobre o assunto
tém se centrado nas suas questdes juridicas. Como consequéncia, deixam de discutir os potenciais
beneficios e resultados da delegacao de atividades publicas (Ribeiro, 2011; Rosilho, 2011). Entretan-
to, principalmente desde a década de 1990, cresce a necessidade de desenvolver praticas e pesquisas
sobre esse assunto no Brasil a medida que o Estado prolifera diferentes modelos de contratualizacido
publico-privada (Périco e Aparecida, 2005; Thamer e Lazzarini, 2015).

Diante dessa necessidade, por meio da analise de casos locais, esta pesquisa procura responder
a seguinte pergunta: como os arranjos de parceria publico-privada (PPP) e de terceirizagdes contra-
tualmente estabelecidos podem influenciar o desempenho dos parceiros privados? Ao responder essa
pergunta, partindo de uma dtica gerencial de incentivos e desempenhos, esperamos contribuir para
o crescimento da literatura brasileira sobre terceiriza¢des e PPPs.

Desde 2011 as Unidades de Atendimento Integrado (UAI) do Governo do Estado de Minas Ge-
rais tém expandido sua rede de servigos baseada em uma parceria piblico-privada. Enquanto isso, o
Poupatempo, do Governo do Estado de Sao Paulo, um dos servigos mais consagrados de atendimento
presencial ao cidadao no Brasil, tem, desde 2007, terceirizado seus postos junto ao setor privado. Esse
tipo de arranjo contratual tem um objetivo e uma estrutura diferentes dos da PPP.

2. HISTORICO

O debate global acerca das melhores praticas em servicos de atendimento ao cidadao esta bem de-
senvolvido e hoje se volta para conceitos como governo aberto (Askim et al., 2011; Wiseman, 2014).
O debate tedrico tem se desenvolvido mundialmente lado alado com as melhores experiéncias gover-
namentais locais. No Brasil, no entanto, apesar de parte da pesquisa académica se manter a par dos
debates internacionais, as praticas governamentais se encontram defasadas, ainda se centrando em
servigos de atendimento ao cidadao baseados no modelo one stop-shop (OSS). Ao longo dos ultimos
30 anos, 23 dos 27 governos estaduais implementaram redes de servico OSS; contudo, modelos mais
modernos de prestagdo de servico seguem minoritarios (Ferrer, 2012; Gongalves, 2003).

Pelo modelo OSS, diferentes 6rgaos governamentais sdo reunidos em um unico local, permitin-
do que o cidaddo possa se informar e obter todos os servigos necessarios em uma unica visita. Esse
modelo resulta em uma espécie de shopping center de servigos puiblicos (Askim et al., 2011).

Os dois casos selecionados para esta pesquisa, portanto, compreendem servigos de atendimento ao
cidadao desenvolvidos por dois dos governos estaduais mais ricos do Brasil, Sdo Paulo e Minas Gerais.
Ambos mantém muitas similaridades, adotando um mesmo modelo de OSS. A selecao desses casos,
porém, se deu baseada em uma particularidade dessas duas politicas publicas ante outros exemplos
locais similares: a de oferecer seus servicos dependendo de companhias privadas contratadas com
base em diferentes incentivos contratuais. Essas praticas de parceria governamental sdo alternativas
recentes para esse tipo de atividade publica, e ainda carecem ser analisadas mais profundamente
(Ferrer, 2012; Majeed, 2014).

2.1 DELEGAGAO DE ATIVIDADES PUBLICAS PARA AGENTES PRIVADOS NO BRASIL

Até o inicio da década de 1990, o inico método de que o Estado brasileiro dispunha para delegar
atividades publicas para agentes privados era contratacdo com diferentes niveis de participagao
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privada. Regulada nos anos 1990, a terceirizagdo mantém o Estado responsavel pela construgio e
opera¢do da infraestrutura, contratando empresas privadas apenas para a realizacdo de servicos
e produtos subsididrios. Dessa forma, com a terceirizagdo, o Estado deve projetar e executar a obra
internamente ou contratar um agente privado para projetar e executar as tarefas necessarias, assim
arcando com o Onus financeiro dessa contratagdao. Os encargos fiscais, no entanto, sao parcelados
ao longo da duragdo do contrato. Assim, por meio desta estrutura organizacional, o Estado pode
no maximo transferir para a iniciativa privada a execucao de algumas atividades por um valor
acordado em licitagao.

A terceiriza¢do nao envolve a venda de nenhum bem publico. Ao transferir para empresas
privadas apenas a gestdo e a operagao de atividades subsididrias por um periodo maximo de 60
meses, o Estado preserva ainda a responsabilidade final sobre os servigos (Rosilho, 2011). Ainda,
esse modelo de terceirizagdo oferece pouca autonomia de agdo para o agente privado, que é obri-
gado a entregar o produto contratado no prazo estipulado. A remunera¢ao geralmente se da de
acordo com um valor fixo periddico, que pode sofrer uma pequena variagdo dependendo do seu
desempenho (Rosilho, 2011).

Por outro lado, as parcerias publico-privadas (PPPs) foram regulamentadas no Brasil em 2004,
com um alcance de atuagdo diferente do seu acronimo internacional. Enquanto globalmente as
PPPs denotam uma variedade de arranjos de parceria publico-privada (Bovaird, 2004), no Brasil
se desenvolve um modelo de PPP tal qual uma derivagao da estrutura das concessdes criadas em
1995 (Brito e Silveira, 2005). As PPPs brasileiras englobam duas estruturas de governanga distin-
tas: no modelo da concessdo administrativa, o Estado é a unica fonte de remuneragdo do parceiro
privado, enquanto a concessdo patrocinada permite que o agente privado seja pago pelo Estado em
complemento com as tarifas pagas pelos usudrios do servico. As PPPs sdo associadas a grandes
obras de infraestrutura que demandam elevados investimentos, por exemplo, a construgiao de
rodovias e linhas férreas.

QUADRO1  ESTRUTURAS DE GOVERNANGA PUBLICO-PRIVADA NO BRASIL'

Continuum de arranjos colaborativos

Contratacio Concessio PPP — Concessao PPP — Concessao
¢ Administrativa Patrocinada
Lei principal 8.666/1993 8.987/1995 11.079/2004 11.079/2005

Obras, servicos, Servigos publicos e

, , . o Servicos publicos e obras ~ Servicos publicos e obras
: inclusive de publicidade, —obras publicas, voltados .. o
Objeto publicas, voltados paraa  publicas, voltados para a

compras, alienagdes e ara a provisao de . ) - .
p~ ¢ p g provisdo de infraestrutura ~ provisao de infraestrutura
locacgdes infraestrutura

Continua

' O quadro faz uma sintese daqueles aspectos considerados principais pelo autor para a distingdo das quatro estruturas de governanga
publico-privada, deixando outros aspectos relevantes sem representagao.
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Continuum de arranjos colaborativos

Contratagéo Concesséo Ay — e i et
Administrativa Patrocinada
Vigéncia 0-5 anos N&o ha restrigao 5-35 anos 5-35 anos
Valor N&o ha restricdo N&o ha restricao Superior a R$ 20 milhdes ~ Superior a R$ 20 milhdes
Remuneracgao Fixo ou quase-fixo Variavel Variavel Variavel
Quem remunera  Estado Usuério Estado Estado e usuario
Riscos Estado Compartilhados Compartilhados Compartilhados

Fonte: Elaborado pelo autor.

3. METODOLOGIA E COLETA DE DADOS

Com base na adequagao dos estudos de casos para congregar fontes de informagcao distintas, esta pes-
quisa conduziu um estudo de casos multiplos, tendo como fontes documentos, relatérios e entrevistas
(Yin, 2001). Esta pesquisa ndo ¢ estritamente qualitativa nem quantitativa, beneficiando-se dos dois
modos de analise. O autor reuniu todos os contratos de terceirizagdo do Poupatempo, assim como
os relatorios de desempenho assinados pela Prodesp entre 2010 e 2015, e os contratos e relatorios de
desempenho da UAI — Fase .

Entre as informagdes analisadas, a tinica que ja estava disponivel ao publico era o contrato da
PPP UAI — Fase I (Governo do Estado de Minas Gerais, 2010a). Os demais contratos e relatorios de
desempenho foram obtidos por meio de solicitagdes protocoladas com os governos estaduais de Sao
Paulo e Minas Gerais, através da Lei de Acesso a Informagao (LAI) (Brasil, 2011).

O desenvolvimento da analise dos contratos classificou os documentos do Poupatempo e da UAI
de acordo com os mesmos critérios. Tais critérios foram agrupados em cinco categorias: “Dados

» «

Gerais do Contrato’,

»

Objeto Contratual’, “Forma de Remuneragao”, “Dimensionamento” e “Riscos
e Penalidades”.

Como a Prodesp, 6rgao vinculado ao Governo do Estado de Sao Paulo, respondeu a solicitagdo
de informagdo com 1.886 arquivos .xls, cada qual com diferentes indicadores e formatos, a analise
dos relatorios de desempenho exigiu um esfor¢o computacional e matematico. Devido as mudangas
verificaveis ao longo do tempo nesses relatdrios, entretanto, foi apenas possivel realizar uma analise
consistente dos ultimos 12 meses em 57 Postos Poupatempo. Mesmo assim, alguns dados ainda res-
taram indisponiveis para alguns postos durante esse periodo, o que resultou em uma amostra mensal
média de 683 observagdes para cada um dos sete indicadores contratuais presentes nos contratos.

A comparagdo quantitativa entre os indicadores contratuais de ambos os programas foi feita em
etapas. Primeiro, uma analise descritiva dos dados de cada um dos indicadores dos dois programas
permitiu um panorama geral. Entdo, foi possivel realizar uma unica comparagio estatistica por
meio de um teste T-Student, comparando apenas o indicador que era idéntico nos dois contratos, a
Pesquisa de Satisfagao.

2 Os contratos do Poupatempo utilizam cinco indicadores, porém, nos relatérios de desempenho disponibilizados, eles estavam repre-
sentados desmembrados em sete indicadores.
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Além da analise estritamente formal dos contratos e relatorios, oito entrevistas foram conduzidas
com gestores de diferentes niveis e atuagdes dos dois programas. Essas entrevistas permitiram agregar
a analise as percepgdes dos agentes sobre o processo e aspectos sobre os dois programas que teriam
de outra forma passado despercebidos. Como a divulgacdo dos seus nomes pode colocar os cargos
publicos dos entrevistados em risco, cada um sera aqui identificado com o sobrenome Silva e recebera
um nome iniciado pelas letras A a H, segundo a ordem cronolégica das entrevistas.

Uma vez que as entrevistas envolviam especialistas nos assuntos tratados, foram conduzidas como
entrevistas de elite (Leech, 2002). Na medida do possivel, os entrevistados foram incentivados a falar
livremente (Dexter, 1970). Embora se tenha preparado roteiros semiestruturados com perguntas
objetivas, os entrevistados raramente foram interrompidos e puderam explicitar livremente seus
pontos de vista (Leech, 2002).

4. TEORIA ECONOMICA

O debate académico sobre a delegagao de servigos publicos para parceiros privados se desenvolveu
em uma série de ondas antagdnicas, argumentando ora pela absoluta eficiéncia ou ineficiéncia do
Estado. Consequentemente, o debate tedrico tem argumentado pela substituicao do Estado por
agentes e outrora por posi¢des estatistas (Przeworski, 1996, 2005). Algumas correntes econdmicas
recentes, contudo, procuram relativizar essas analises por meio do estudo de situagdes especificas.
Assim, abordamos algumas dessas teorias recentes: a teoria da economia de custos de transagao
(Williamson, 1999, 2008, 1985), dos contratos incompletos (Hart, Shleifer e Vishny, 1997) e a teoria
dos incentivos (Laffont e Tirole, 1993). Para essas trés correntes tedricas ndo ha um modelo absoluto
de eficiéncia ou ineficiéncia do Estado, mas sim niveis de eficiéncia organizacional a depender da
transa¢ao a ser executada.

4.1 ECONOMIA DE CUSTOS DE TRANSAGAO

Economia de custos de transagdo estuda o custo econdmico envolvido na formulacao de um acordo,
no monitoramento e controle de uma transac¢do (Williamson, 1999, 2008, 1985). Custos de transacdo
estdo presentes em todas as delegagdes de atividades econdmicas (Williamson, 1985). Suas dimensoes
podem justificar a internalizagdo de atividades em uma empresa ou sua externalizagdo em relagdes
de mercado (Coase, 1937).

Os custos de transagdo podem ser classificados como ex ante e ex post ao inicio da relagao econo-
mica. Transa¢des ex ante sdo aquelas associadas a redagdo, negociagdo e salvaguardas de um acordo.
Em oposigio, as transagdes ex post podem ocorrer por causa de monitoramentos e ajustes, para cor-
rigir comportamentos e manter estruturas de governanga extrajudiciais para a resolu¢ao de conflitos
(Williamson, 1985). Custos de transagao ex ante e ex post sdo correlatos. A redacao e a negociagao de
um acordo detalhado e complexo, que preveja uma série de futuras possibilidades e aloque os direitos
de propriedade e responsabilidades, podem poupar transagdes ex post. Por outro lado, contratos menos
detalhados oferecem um campo maior de negociagdo caso ocorram situagdes nao previstas, resultando
em um barateamento das transagdes ex ante e em uma elevagao dos custos das transagoes ex post.

Para a economia de custos de transagao, os elementos-chave considerados em qualquer transagiao
sao sua frequéncia, a especificidade do ativo e a incerteza. Apesar de alguns autores atribuirem mais
poder explicativo a especificidade do ativo, segundo Williamson, a frequéncia e a especificidade do
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ativo seriam indteis sem a incerteza, pois que nao haveria entdo necessidade para ajustes de transacao
(Williamson, 2008). Logo, seguindo essa proposicao, a transagao mais suscetivel a incerteza tem um
custo de transa¢do mais alto.

Ainda, transagdes vulneraveis a um risco adicional de probidade nao devem ser contratadas de
um terceiro, posto que apresentam um custo de transagdo maior. Probidade é compreendida como
lealdade e retidao na prestagdo do servico (Williamson, 1999). O risco de probidade estd presente
em todo tipo de transagdo, mas sua gravidade varia.

4.2 CONTRATOS INCOMPLETOS

Prever todos os componentes de transagdo e possiveis eventos em um contrato ¢ impossivel, dada a
racionalidade limitada (Hart, Shleifer e Vishny, 1997). Variaveis qualitativas sao particularmente difi-
ceis de estabelecer em contratos, deixando-as mais suscetiveis a imprevistos no correr da contratagao.
Como ¢é presumido no modelo que redugdes de custos causam efeitos negativos sobre a qualidade
dos servigos, e melhorias de qualidade tém efeitos positivos sobre os custos, a delegagao de transagoes
qualitativas apresenta um risco intrinseco mais alto. O que traz um risco particular a delegagao de
atividades governamentais que nao podem ser plenamente descritas contratualmente (Hart, Shleifer e
Vishny, 1997). Ainda, diferentemente de servidores publicos, os funciondrios de uma empresa privada
recebem incentivos de seus empregadores para reduzir custos mesmo que em detrimento da qualidade
do servico, agregando risco adicional a delegacao dessas atividades (Hart, Shleifer e Vishny, 1997).

Além do mais, incentivos que recompensem um agente por prestar mais aten¢ao a uma atividade
ou um aspecto de uma tarefa necessariamente reduzem a aten¢ao despendida em outras atividades.
Por essa razao, estabelecer uma relagao de agéncia para a prestacdo de servigos com objetivos mul-
tiplos pode ser ainda mais arriscado (Holmstrom e Milgrom, 1991).

4.3 TEORIA DOS INCENTIVOS

Laffont e Tirole tipificam as estruturas de incentivo em iniciativas de regulacdo econémica e de compras
publicas. De acordo com os autores, compras publicas ocorrem quando o Estado remunera a atividade,
sendo ao mesmo tempo o regulador e o comprador do objeto. Por outro lado, regulagdo econdmica implica
que o Estado nao despenda recursos com aquela atividade privada, mas apenas regule o objeto, deixando
sua compra a cargo do cidadao. Os autores consideram dois critérios distintos no modelo: transferéncia
de recursos publicos como compensagao e intensidade dos incentivos (Laffont e Tirole, 1993).

O interesse desta pesquisa recai sobre as compras publicas, uma vez que em ambos os casos
analisados ha a transferéncia de recursos publicos para a remuneragdo de alguma atividade privada.
Nessa categoria, incentivos de alta intensidade ocorrem em contratos nos quais o Estado remunera
por prego fixo. Nesses casos, a empresa seria a unica beneficiaria das suas redugdes de custo, uma
vez que o Estado ndo remunera em fungdo do custo realizado, mas sim conforme um prego previa-
mente combinado. Assim, para aumentar suas margens de lucro, a empresa reduzird seus custos.
Estruturas com baixa intensidade de incentivos ocorrem em contratos do tipo cost-plus, nos quais o
Estado remunera a empresa com uma margem de retorno no pre¢o que incorreu para a produgao.
Dessa maneira, em contratos cost-plus, um aumento nos custos da empresa privada seria transferido
ao Estado. Finalmente, a intensidade intermediaria ocorre em contratos com incentivos, nos quais o
governo e o contratado dividem os custos ou os lucros segundo uma regra contratual preestabelecida.
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QUADRO2 FORGA DE ESQUEMAS DE INCENTIVOS

Transferéncia é permitida?

Sim Nao

Intensidade (contratagao, maioria das (maioria das empresas

iniciativas governamentais) reguladas)
— Muito alta Contratos com prego fixo Limites de prego
(empresa € requerente residual)
— Intermediaria Contratos com incentivos Regulagéo de incentivos
(divisdo dos custos ou do lucro)
— Muito baixa Contratos cost-plus Regulagéo de custos de servigos
(governo ou consumidores s&o requerentes
residuais)

Fonte: Laffont e Tirole (1993).

Esta pesquisa, assim, procura observar empiricamente algumas das proposi¢des tedricas destacadas
nos dois casos selecionados. Para facilitar a discussdo, resumiremos as proposi¢des que desejamos
observar.

QUADRO3  PROPOSIGOES TEORICAS

P1 Contratos mais complexos demandam maiores custos de transagdo ex ante e implicam menores custos de
transacéo ex post

p2 Diante da contratualizacdo de um mesmo servico publico, as atividades delegadas sdo semelhantes, resultando em
riscos analogos de probidade

28 A transferéncia dos direitos residuais de controle de propriedade para os agentes privados gera um incentivo para a
reducéo dos custos, mesmo que em detrimento da qualidade

P4 Em contratos com preco fixo, 0 agente privado tem um incentivo maior a reduzir seu custo, mesmo que em
detrimento da qualidade

P5 Com objetivos diferentes do principal, 0s agentes privados agem em variaveis ndo observadas, prejudicando a
qualidade do servigo

P6 As estruturas de incentivo sdo claras e compreendidas pelos receptores, e seu peso é determinante para induzir o
comportamento da empresa contratada

Fonte: Elaborado pelo autor.
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5. ESTUDO DE CASO

5.1 POUPATEMPO

Instituido em 1997, o Poupatempo, do Governo do Estado de Sao Paulo, ¢ uma politica publica in-
ternacionalmente reconhecida por seu padrdo de qualidade. No momento da escrita deste artigo, o
Poupatempo contava com uma rede de 67 postos de atendimento ao cidadao que realizam aproxima-
damente 170 mil atendimentos diariamente. Desde 2007, Poupatempo tem terceirizado seus postos
para o setor privado, alterando profundamente sua administragéo.

Pesquisas académicas sobre o Poupatempo se concentraram no momento de sua criagdo e nos
beneficios gerados a populagao local (Annenberg, 2002; Paulics, 2003), ou se voltaram aos principios
desburocratizantes que teriam inspirado sua criagao (Painelli, 2008). Até o momento desta pesquisa,
uma analise do impacto econémico do programa ainda era recente (Fredriksson, 2015). Como re-
sultado, pesquisas sobre o impacto das recentes estratégias de terceirizagdo na presta¢ao do servigo
seguem em segundo plano.

Entre os anos de 1997 e 2007, o Poupatempo instalou sua primeira rede de 10 postos, que funcio-
navam prioritariamente com servidores publicos. Esses centros eram gerenciados pela Companhia de
Processamento de Dados do Estado de Sao Paulo (Prodesp). No momento da institui¢ao do programa
havia, no Governo do Estado de Sao Paulo, a percepg¢io de que a administragao publica contava com
servidores em excesso justificou a alocagdo de um grupo nos novos Postos Poupatempo (Paulics,
2003). Ao longo da ultima expansdo do programa, no entanto, esse modelo administrativo planejado
no inicio do programa atingiu o esgotamento (Araujo, 2009; Paulics, 2003).

Enfrentando uma insuficiéncia de recursos humanos e desejando uma expansao para o interior do
estado, o Poupatempo adotou uma estratégia de terceirizagdo (Araujo, 2009). Desde 2007, sua rede de
postos expandiu de 10 para 67 unidades. Assim, Poupatempo tem modelos de gerenciamento diferentes
em suas unidades. Os primeiros 10 postos mantém sua politica gerencial inalterada, ainda operando
com servidores publicos; os demais centros, implementados ao longo dessa expansao, foram chamados
“Postos de Gestdo Integrada”. Simultaneamente, outros dois modelos foram incluidos no programa,
os “Postos Moveis”, que operam dentro de veiculos méveis, e, mais recentemente, os “Postos de Gestao
Avangada’, concebidos em parceria com o Departamento Estadual de Transito (Detran). Todos os
contratos foram assinados pela Prodesp, que segue responsavel por todo o Programa Poupatempo.

TABELA1  POUPATEMPO — NUMERO DE POSTOS POR MODELO DE GOVERNANGA

Administracéo prépria Gestao Integrada e Gestao Avancada Maveis Total
2007 10 0 0 10
2009 10 4 7 21
2011 10 16 7 26
2015 10 51 6 67

Fonte: Elaborada pelo autor com base em entrevistas, contratos e Aratjo (2009).
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Independentemente do modelo de governanga ao qual sdo associados, os contratos do Programa
Poupatempo sdo quase idénticos. Cada contrato contém a mesma féormula de remuneragio, o mesmo
periodo de duragao, exigéncias técnicas muitos similares e os mesmos indicadores de qualidade. Entre
0s 49 contratos examinados, as varia¢des se limitavam a: quantidade de postos contratados; inclusdo
ou nao de uma fase de implantacao ou de adaptagdes fisicas das estruturas; variedade de servigos a
ser disponibilizada; quantidade de postos de trabalho a serem oferecidos. Assim, afora as implanta-
¢oes e adequagdes fisicas dos imoveis, as demais variagdes ocorrem devido ao dimensionamento dos
postos compreendidos no contrato. Todos os documentos previram um contrato de 60 meses, com a
excecao dos trés mais recentes, que vigoram por um periodo de 48 meses prorrogaveis por mais 12.

Os Postos Mdveis do Poupatempo tém uma clara distingao contratual, que diz respeito a sua ins-
talacdo fisica. Esse é o tinico caso entre os contratos do programa em que o fornecimento do espago
fisico para a instalacao do posto esta contido no contrato como uma obriga¢iao do agente privado.
Entre os 49 contratos analisados, seis podem ser distinguidos como contratos de Postos Mdveis, cada
um abrangendo um tnico posto. Nas demais varidveis contratuais, entretanto, estes contratos nao
sao diferentes. Por fim, deve ser ressaltado que os Postos de Administragdo Propria originais seguem
outra logica administrativa. Cada Posto de Administracao Prdpria tem “centenas de contratos pro-
prios” (Silva, 2015a). Dessa maneira, como nao ha uma estrutura publico-privada geral empregada
nos Postos de Administra¢ao Prépria, mantemo-los @ margem dessa analise.

Entre os contratos do Programa Poupatempo analisados, encontram-se contratos que podem
abranger de um a cinco Postos de Gestao Integrada e Avangada. A definigdo das proporg¢des de cada
contrato ¢ baseada nas dimensdes de cada posto e de sua demanda projetada, assim buscando asse-
gurar atratividade para as empresas licitantes (Silva, 2015a).

A férmula de remuneracio estabelecida em todos os contratos analisados era essencialmente a
mesma. O valor contratual é pago mensalmente pela Prodesp ao agente privado em valores iguais,
que apenas podem sofrer alteragdes devido a: i) descumprimento do cronograma de implantagao e
adequagao fisica do imdvel, ii) desempenho nos indicadores de qualidade, iii) penalizagdes. Afora
eventuais cronogramas de implantagao, cada contrato de terceirizagdo dos Postos Poupatempo tem
trés ou quatro indicadores de qualidade, que tém a mesma incidéncia sobre a remuneracéao e as mes-
mas metas a serem alcancadas, assim como as mesmas penalidades previstas.

O impacto maximo no potencial de remuneragdo devido a indicadores de qualidade varia de
2,25% a 3%. Essa diferenca aumenta de acordo com a presenca ou nao do indicador “Tempo Médio
de Atendimento (TMA) — Emissdo de CNH (todas as vias)”, uma vez que apenas parte da rede ofe-
rece esse servico. Em caso de reincidéncia de penalidades, o contratado pode ser multado e assim
comprometer parcelas maiores de sua remuneracao, ou até ter seu contrato rescindido. Os contratos
do Poupatempo também preveem penalidades em caso de descumprimento de clausulas contratuais.
A aplicagao dessas penalidades, entretanto, requer um processo extenso.

A UAI foi criada em 2007 dentro de uma politica de governo eletronico capitaneada pela Secretaria
de Planejamento e Gestdo (Seplag) de Minas Gerais. UAI foi planejada no contexto de uma reforma
administrativa conhecida como Choque de Gestao. Iniciado em 2003, o Choque de Gestdo tinha
como objetivo transformar o modelo burocratico do estado de Minas Gerais em uma administracao
baseada em resultados (Sousa et al., 2012). Dentro desse plano de reforma, o objetivo da UAI seria
substituir o programa estadual de atendimento ao cidadao ja existente, chamado Posto de Servigo
Integrado Urbano (Psiu).
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TABELA2  POUPATEMPO — INDICADORES CONTRATUAIS

. Referéncia — Referéncia — Desconto
Indicador contratual . L -
Pagamento integral Penalizacédo maxima maximo
Tempo Médio de Atendimento (TMA) — Emisséo de RG
S imento (TMA) — Emi 15min38seg 16min53seg 0,75%
(todas as vias)
T Médio de Atendimento (TMA) — Emiss&o de CNH
empo e. io de Atendimento (TMA) missao de 7min57seq 8min3aseg 0.75%
(todas as vias)
Pesquisa de Satisfagdo Mensal 9,23 9,04 0,5
Pontos de Atendimento Ativos
a) Pontos de Atendimento Ativos, e 100% 99,99%
b) Tempo de Espera menor que 20 min 80% 79,9% 1%

Fonte: Elaborada pelo autor.?

5.2 UNIDADES DE ATENDIMENTO INTEGRADO (UAI)

Assim como muitos programas OSS, o Psiu funcionou desde 1996 reunindo varios 6rgaos publicos em
um s6 local. Contudo, apresentava dificuldades operacionais que resultavam em filas de cinco a seis
horas de espera e escassez de senhas para distribuicdo (Majeed, 2014). Uma empresa de consultoria
foi entao contratada para desenvolver um diagnostico do Psiu e sugerir um plano de melhorias, e
acabou propondo uma grande reestruturagao (Sousa et al., 2012).

A estratégia da UAI para superar as dificuldades do Psiu era baseada na substituicao do modelo
de provisao de mao de obra: de servidores publicos por empregados contratados por uma empresa
publica do governo de Minas Gerais, a Minas Gerais Administragdo e Servigos (MGS). Essa nova
mao de obra foi selecionada por meio de concursos e contratada mediante Lei Trabalhista brasileira
comum e nao pela legislagdo padrao dos servidores ptblicos*. Entre 2007 e 2010, as unidades da UAI
implementadas com base nos modelos associados a MGS substituiram 22 unidades do PSIU (Governo
do Estado de Minas Gerais, 2013).

Em linha com as politicas do Choque de Gestao, porém, em 2009, a Seplag recebeu um novo co-
mando politico. O novo objetivo seria substituir as unidades do Psiu remanescentes e o novo modelo
com a MGS por PPPs. Essa nova diretriz governamental estava associada a motivagdes financeiras e
politicas. Financeiras, porque o Psiu aumentava as suas despesas mais rapidamente do que crescia o
or¢amento do estado. Politica, porque as PPPs eram um dos pontos altos do governo e a UAI poderia
agregar para a bandeira eleitoral na elei¢gdo que se aproximava. Idealmente, a PPP geraria um melhor
value for money, flexibilidades administrativas para sua execu¢ao decorrente de sua administragao
privada e a padronizagdo operacional dos servicos (Sousa et al., 2012).

* Os valores de “Referéncia — Pagamento Integral” e “Referéncia — Penalizagao Maxima” apresentados na tabela representam os valores
mais atualizados entre os contratos analisados.
* MGS contrata seus empregados com vinculos da CLT (Consolidagao das Leis do Trabalho).
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A PPP UAI — Fase I teve seu contrato assinado em 2010. E a primeira PPP de servigos de aten-
dimento ao cidadao no Brasil e abrange seis das 30 unidades que compdem a rede da UAI A Fase I
deveria ter sido a primeira de trés PPPs que abarcariam toda a rede de unidades do programa. A Fase
II dividiria as 23 unidades remanescentes em trés lotes que seriam licitados separadamente, enquanto
a Fase III compreenderia apenas a UAI - Praga Sete, a principal unidade do programa. Contudo, antes
que as PPPs Fases II e III pudessem entrar em operagdo, o governo as suspendeu.

TABELA3  UNIDADES DE ATENDIMENTO INTEGRADO — NUMERO DE UNIDADES POR MODELO

DE GOVERNANGA
PSIU uAl uAl TOTAL
MODELO MGS MODELO PPP
2007 24 2 0 26
2008 18 10 0 28
2009 10 18 0 28
2010 7 22 0 29
2011 2 22 5 29
2012 2 22 6 30
2013 2 22 6 30

Fonte: Adaptada de Majeed (2014) e Agéncia Minas (2011).

A PPP UAI — Fase I se trata de uma concessao administrativa na qual, conforme previsto no
modelo legal de concessao (Brasil, 2004), o parceiro privado ndo ¢ pago diretamente pelo usuario do
servico, sendo entdo o Estado responsavel pela sua principal fonte de receita. Além da contrapresta-
¢d0 pecuniaria, a Unica fonte privada de geracao de renda é a exploracgdo de iniciativas paralelas que
gerem rendas complementares. O contrato analisado tem vigéncia de 20 anos de parceria e prevé
um pagamento de R$ 311.121.048,00 pelo Governo do Estado de Minas Gerais ao consércio como
contrapresta¢do pecunidria.

Além da operagio das seis unidades concedidas, o parceiro privado também é responsavel pela
implementacdo de cada unidade. Essa responsabilidade deve atender a uma série de exigéncias,
como ndo instalar as unidades em prédios publicos. Por outro lado, para implementar cada unidade,
¢ permitida ao consdrcio certa flexibilidade para otimizar seu negdécio. A PPP UAI — Fase I, portan-
to, compreende um modelo de constru¢do-operagao-transferéncia — build-operate-transfer (BOT)
(Yescombe, 2007). Nesse modelo, o parceiro privado pode maximizar seu desempenho durante a
operagdo por meio de investimentos na constru¢ao que fardo a futura operagdo do servigo mais
eficiente (Hart, 2003; Yescombe, 2007).

Para além da implementac¢ao e da operagdo de seis unidades, o parceiro privado também deve
dimensionar sua estrutura fisica e seu pessoal para atender a demanda prevista. O contrato estabelece
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a “demanda estimada para cada unidade”, bem como “indices de crescimento da demanda” anuais
para cada um dos 20 anos de parceria (Governo do Estado de Minas Gerais, 2010b). Também fixa
um numero minimo de postos de trabalho a serem oferecidos em cada unidade, mas nao um niimero
esperado de posicoes.

O contrato somente prevé a possibilidade de renegociagao se a demanda realizada superar em mais
de 50% a demanda projetada. O crescimento da demanda, porém, é de interesse direto do parceiro
privado, uma vez que sua remunera¢ao estd diretamente relacionada a ela.

6. DISCUSSAQ

6.1 PAGAMENTO

O aspecto mais distintivo dos casos analisados ¢ a formula de remuneragdo. Enquanto o Poupatempo
estabelece um inico mecanismo de pagamento, a PPP UAI — Fase I oferece trés mecanismos distintos.
A remunera¢ao do Poupatempo ocorre em fun¢do de uma simples divisdo do valor total contratual
em parcelas mensais. Essas parcelas podem variar segundo dois fatores: indicadores contratuais e
quebra de clausulas de contrato. A variagdo maxima possivel devido a indicadores contratuais é de
3%. Por outro lado, as penalidades podem ser severas, chegando a 20% do valor do pagamento ou
ainda 30% em caso de rescisao unilateral do contrato, e em fases de implantac¢ao ou adequagio fisica
do imdvel pode haver a suspensao de pagamentos.

Por outro lado, a principal férmula de remuneragao da PPP UAI é o pagamento mensal por ser-
vigo, que é calculado de acordo com a quantidade de atendimentos realizados nas unidades. Assim,
a remuneragdo da UAI é necessariamente variavel a cada més. Entretanto, essa variagdo aumenta
mais, uma vez que 40% de seu valor esta atrelado ao coeficiente de eficiéncia, que compreende trés
indicadores. Entretanto, como a maior parte da remuneragiao ocorre em fun¢ao da demanda, se a
demanda cai significativamente abaixo das proje¢des, um segundo mecanismo de remuneragao entra
em operagdo, uma parcela anual complementar, para compensar perda imprevista. Por fim, apesar de
pequena se comparada com as duas primeiras, a renda acessoria é prevista e pode ser explorada pelo
parceiro privado autonomamente.

Ao estabelecer os Postos Poupatempo com 97% do pagamento fixo, o governo de Sao Paulo optou
por contratos com pregos fixos e com uma forte estrutura de incentivo. O governo de Minas Gerais, em
oposigdo, escolheu um contrato com incentivos em que o governo compartilha dos custos e retornos
gerados pelo consdrcio (Laffont e Tirole, 1993).

Dessa maneira, o peso atribuido pelo Governo do Estado de Minas Gerais as recompensas e
contingéncias é muito mais alto do que pelo governo de Sao Paulo, que estabelece uma remuneragao
quase fixa. Minas Gerais teria, portanto, procurado convergir seus objetivos com os do agente privado.

Entretanto, apesar de a gestora do consoércio da UAI considerar que o maior objetivo de sua em-
presa é “ter um atendimento 100% como deseja o governo” (Silva, 2015g), os administradores publicos
identificaram dinheiro e o lucro como os principais motivadores da concessionaria (Silva, 2015b,
2015c¢, 2015f). As declaragoes contrastantes dos entrevistados podem ser associadas aos esfor¢os da
empresa de aumentar sua margem de lucro e receita.
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QUADRO 4  UNIDADES DE ATENDIMENTO INTEGRADO — SINTESE DA REMUNERAGAO

Remuneracao LI Frequéncia Rl D T Indicador de desempenho Peso  Apropriacéo
paga pagamento
. Contratada firma 75%
Rendas acessorias e Outras L _ .
complementares BMIDIESAS Mensal seus proprios  N&o ha - Consorcio
P P contratos 25% Estado
Coeficiente de Eficiéncia 40%
i . (Coef) 20%
Contraprestacao Operacéo 0
p . ‘ P ) ¢ ) — Grau de Satisfagao (GS) 0
pecuniaria mensal da primeira L 16% .
Estado Mensal , — Tempo de Espera Médio Consorcio
— Parcela mensal unidade (TEM)
or atendimento contratada
P — Percentual de Senhas 4%
Atendidas (QS)
Operagéo das - o 40%
seis unidades ((éoefgcmnte de Eficiéncia -
0e 0
Contraprestacao contratadas
ecuninia m(énsal — Grau de Satisfacao (GS) .
P Estado ~ Condicionada Qemanda — Tempo de Espera Médio 16% Consorcio
— Parcela anual realizada entre (TEM)
0,
complementar 70e50% — Percentual de Senhas 4%
dademanda  piongidas (aS)
estimada

Fonte: Elaborada pelo autor.

A busca do parceiro privado da UAI — Fase I por aumentar a demanda das unidades resulta uma
situacao de moral hazard (Laffont e Tirole, 1993). Embora os aumentos acentuados nas demandas
gerem uma sobrecarga na receita do estado, entre os objetivos contratuais da PPP encontram-se “a
busca da expansio do ntimero de USUARIOS, a amplia¢io e a modernizagio dos BENS REVERSI-
VEIS, para o adequado atendimento da DEMANDA REAL’ (Governo do Estado de Minas Gerais,
2010a). Entao, embora o estado tenha o interesse explicito em contrato de aumentar o nimero de
atendimentos realizados nas PPPs, também ha na PPP um desincentivo para o estado aumentar a
demanda devido as suas restri¢coes orcamentarias.

Enquanto isso, a geragao de rendas acessérias é uma prerrogativa contratual do parceiro privado e
ndo representa nenhum tipo de dnus ao estado. Pelo contrario, o estado tem o direito de partilhar da
renda gerada. Os dois fatores restantes por meio dos quais o consércio pode aumentar sua margem de
lucro sdo: reduzir seus custos e aumentar a pontuacao obtida no Coef. Esses dois fatores representam
o classico trade off entre custo e qualidade (Hart, Shleifer e Vishny, 1997).

Em contraste, as empresas em contrato de terceirizagao com o Poupatempo tém apenas 3% de sua
receita dependente de seu desempenho, e ndo possuem outra forma para elevar sua receita a nao ser
mediante expansdes contratuais. Essa possibilidade implica, porém, negociacao e monitoramento,
portanto, maiores custos de transa¢do (Williamson, 1976). Assim, para maximizar seu lucro, resta
para essas empresas obter a pontuagdo maxima nos indicadores contratuais e reduzir seus custos.
A redugdo de custo mais uma vez traz a tona o trade off entre custo e qualidade.
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6.2 RISCO DE DEMANDA

O parceiro privado da PPP UAI — Fase I afirma: “o [seu] principal risco é o risco de demanda” (Silva,
2015g). De acordo com o gestor da empresa privada, a infraestrutura e o dimensionamento de equipe foram
planejados para uma demanda estimada que até hoje nao se materializou. Os custos, portanto, estariam
desnecessariamente altos (Silva, 2015g). Independentemente da situagao atual, ndo ¢é dificil imaginar os
fatores que poderiam ocorrer e gerar impactos consideraveis na demanda, e que aparentemente nao foram
levados em consideragao na projecao da demanda. Riscos de demanda, como a criagdo de um website
para os servicos do estado, tornam-se mais relevantes quando o horizonte de tempo para a parceria é de
20 anos. Entretanto, a proje¢ao da demanda contratual segue linear ao longo dos 20 anos do contrato
e foi exclusivamente baseada em dados demograficos (Governo do Estado de Minas Gerais, 2010b).
Assim, embora compartilhado de modo assimétrico e a favor do agente privado por meio da parcela
complementar anual, o risco de demanda parece estar pesando substancialmente sobre a concessionaria.

Por outro lado, o risco de demanda do Poupatempo recai exclusivamente sobre o Estado. Um
aumento da demanda reduziria a taxa de remunera¢do média por servigo, mas as empresas con-
tratadas nao seriam obrigadas a redimensionar seus postos, a ndo ser que uma clausula contratual
o exigisse. Uma redugdo da demanda resultaria em um aumento do valor médio pago por servigo,
mas as empresas também nao poderiam diminuir sua capacidade instalada. Dessa forma, com as
concessiondrias sendo remuneradas com um valor quase fixo durante toda a duragdo do contrato, o
risco de demanda recai sobre o estado. Se tivesse contratado um servigo em excesso ou insuficiente,
precisaria arcar com um custo adicional para redimensiona-lo.

6.3 ESCOPO E PROBIDADE

Apesar das similaridades destacadas entre os objetos contratados em ambos os casos selecionados,
as estratégias de delegacdo nao tém escopos idénticos. O Governo do Estado de Sao Paulo optou por
contratar servigos de gestdo, operagdo, manutencao e, em alguns casos, também implantagdo dos
Postos Poupatempo. Ja 0 Governo do Estado de Minas Gerais escolheu uma parceria pablico-privada
que contemplasse implantacdo, operacao e outras atividades aparentemente secundarias.

Ainda que uma fase de implantagao esteja presente em ambos os casos, o Poupatempo optou por
instalar seus postos contratados exclusivamente em equipamentos publicos mantidos pelo Estado. UAI,
por sua vez, proibe a instalacao das unidades em prédios publicos. Dessa forma, a PPP UAI — Fase I
transfere a responsabilidade de provisao de iméveis para a implantagao dos servigos para o consorcio.

Entre as atividades aparentemente secundarias contratualizadas pela PPP estd a provisao da
infraestrutura de tecnologia da informagao (Governo do Estado de Minas Gerais, 2010c). Diferen-
temente das outras unidades da rede UAI, as operagdes eletronicas das unidades da PPP ocorrem
fora dos servidores de informagdo do Estado. Operando por servidores prdprios, o parceiro privado
chegou a ser acusado de manipular dados a seu favor. Essa suposta manipulagao poderia ser um caso
de improbidade. Ademais, uma vez que o consdrcio estd operando a atividade publica diretamente,
afastando o estado do seu dia a dia, a assimetria de informagdes permitiu que demorasse que a ma-
nipulagdo fosse percebida (Silva, 2015b).

Os eventos descritos anteriormente nos permitem afirmar que a Proposigdo 2: Diante da contra-
tualizagdo de um mesmo servigo publico, as atividades delegadas sdo semelhantes resultando em riscos
andlogos de probidade nao foi observada empiricamente.
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6.4 RESOLUGAO DE CONFLITOS

Ao longo desta pesquisa foi possivel identificar que os conflitos entre objetivos publicos e privados na PPP
UAI — Fase Ilevaram as partes a utilizar as estruturas de resolu¢ao de conflitos previstas em contrato. O
contrato da PPP previa um mecanismo para a resolu¢ao de disputas ex post o inicio da transagao sobre
variaveis nao contratualizadas ou sobre as quais poderiam haver desentendimentos. Devido a esse me-
canismo de resolugao de conflitos extrajudicial, evitaram-se a judicializagao e maiores desdobramentos.

Os contratos do Poupatempo, por outro lado, ndo estabelecem estruturas semelhantes para a
resolugdo de conflitos e preveem que todas as controvérsias impliquem penalizagdes, podendo ser
judicializadas. Esse é um exemplo claro de um contrato detalhado que incorreu um alto custo de
transacao ex ante e abdica de estabelecer mecanismos de resolugao de conflitos ex post. Assim, a
Proposigao 1: Contratos mais complexos demandam maiores custos de transagdo ex ante e implicam
menores custos de transagdo ex post pode ser observada nos dois casos analisados.

6.5 MORAL HAZARD

A oposi¢ao entre os objetivos dos governos estaduais de Sdo Paulo e Minas Gerais e os de seus par-
ceiros privados ¢ evidente. Enquanto os gestores publicos buscam a melhor qualidade dos servigos a
um custo mais baixo, os gestores das empresas privadas procuram aumentar sua margem de lucro e
receita. No caso da PPP UAI — Fase I, o risco de moral hazard é maior devido a férmula de remune-
racio que vincula a remunera¢io da empresa a demanda realizada pelos servicos ofertados. Aumen-
tar a demanda das unidades, portanto, se tornou o objetivo central do parceiro privado, enquanto o
estado busca conter a demanda de acordo com seu orgamento. No Poupatempo, o moral hazard recai
sobre o incentivo do contratado em reduzir seus custos, enquanto o estado procura manter a melhor
qualidade possivel de servico para os cidadaos.

Foi constatado que o agente privado da PPP adotou iniciativas autdnomas para aumentar a de-
manda de suas unidades. Segundo entrevista, primeiro o consércio sugeriu a antecipagao do horario
de abertura do UAI (Silva, 2015b). A proposta deveria ser autorizada pelo estado, uma vez que nao
estava prevista contratualmente. Simultaneamente, sem o conhecimento da Seplag, a concessionaria
chegou a procurar outros 6rgaos publicos para que oferecessem mais servigos que nao estavam pre-
vistos nas suas unidades da UAI (Silva, 2015f).

A PPP da UAI, portanto, apresenta uma clara situacao de moral hazard, uma vez que o agente
privado, motivado por objetivos préprios, agiu sobre varidveis nao observadas com efeitos contrarios
aos objetivos do principal. Essa situagdo trouxe prejuizos ao orcamento publico e fugiu ao desejado
pelo principal desta parceria. Dessa maneira, a Proposicao 5: Com objetivos diferentes do principal,
os agentes privados agem em varidveis ndo observadas, prejudicando a qualidade do servigo pode ser
observada nos casos aqui analisados.

6.6 QUALIDADE DO SERVIGO PRESTADO

As empresas que administram os contratos do Poupatempo sdo remuneradas por um contrato de valor
fixo com um peso baixo atribuido aos indicadores de qualidade. Ja o consércio da PPP UAI — Fase
I tem um contrato com incentivos, sendo 40% da contraprestagdo pecunidria mensal atrelada a indi-
cadores de qualidade. Assim, embora busque reduzir custos, o parceiro privado da UAI tem muito a
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perder em caso de uma performance inferior nos indicadores contratuais de qualidade. Analisando
estritamente os indicadores contratuais de desempenho para o ano de 2015, é possivel constatar que
o consoércio da PPP manteve um desempenho préximo ao ideal.”

TABELA4  UNIDADES DE ATENDIMENTO INTEGRADO — ESTATISTICA DESCRITIVA DOS INDICADORES

CONTRATUAIS

iNDICE DE SATISFAGAO  TEMPO DE ESPERA SENHAS ATENDIDAS (%) COEF
Valor de referéncia 95% 00:08:00 92% 1
Média 98,69% 00:06:40 97,21% 0,99
Mediana 98,93% 00:06:16 97,14% 1
Desvio-padrao 0,85% 00:02:14 1,06% 0,03
Coeficiente de variagao 0,86% 36% 1,09% 3%
Quant. infracdes - 10,00 - 10,00
Quant. infracoes (%) 0% 15% 0% 15%
Observacoes 66 66 66 66

Fonte: Elaborada pelo autor com base em dados fornecidos pelo Governo do Estado de Minas Gerais.

TABELA5  UNIDADES DE ATENDIMENTO INTEGRADO — COEFICIENTE DE EFICIENCIA

BETIM GOV. VALADARES JUIZ DE FORA MONTES CLAROS ~ UBERLANDIA VARGINHA
jan-2015 1,00 1,00 1,00 0,84 1,00 1,00
fev-2015 0,92 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00
mar-2015 0,92 1,00 1,00 0,92 1,00 1,00
abr-2015 0,92 1,00 1,00 0,92 1,00 1,00
maio-2015 0,92 1,00 0,92 0,92 1,00 1,00
jun-2015 1,00 1,00 1,00 0,92 1,00 1,00
jul-2015 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00
ago-2015 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00
set-2015 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00
out-2015 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00
nov-2015 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00

Fonte: Elaborada pelo autor com base em dados fornecidos pelo Governo do Estado de Minas Gerais.®

> Embora o pedido de acesso a informagdo tenha solicitado dados com a maior periodicidade disponivel, o Governo do Estado de Minas
Gerais limitou as informagdes de desempenho encaminhadas ao ano de 2015.
¢ Valores destacados em vermelho representam indicadores Coef em niveis inferiores ao valor méaximo (1,00).
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Por outro lado, ao analisar os dados dos indicadores contratuais do Poupatempo, é possivel notar
que a quantidade de infragdes ocorridas é superior a da PPP. No entanto, vale destacar que, além de
observarmos aqui um periodo de 12 meses, o nimero de postos do Poupatempo na mostra analisada é
de 57, quase 10 vezes maior que a quantidade de unidades da UAI consideradas.” Entretanto, enquanto
a PPP UAI — Fase I focaliza as infragdes em um unico indicador contratual, os Postos Poupatempo
tém as infragdes cometidas distribuidas por todos os indicadores.

Enquanto trés das seis PPPs UAI — Fase I incorreram em alguma infragao, portanto 50% das
unidades da PPP, no Poupatempo encontramos que 43 dos 57 Postos Poupatempo cometeram algu-
ma infragao, 75% das unidades analisadas. Além disso, o Poupatempo apresenta um coeficiente de
variagdo superior. Deste modo, por meio da analise dos indicadores contratuais, é possivel notar que
a distribui¢ao dos postos Poupatempo em diferentes contratos pelo Governo do Estado de Sao Paulo
resultou na heterogeneidade de desempenho das unidades.

TABELA6  POUPATEMPOQ — ESTATISTICA DESCRITIVA DOS INDICADORES CONTRATUAIS

SATI::::\J(-}AO TME IRGD TME DETRAN  TME SERT TMA RG TMA CNH PAs ATIVOS

Valor de referéncia 9,23 0:20:00 0:20:00 0:20:00 0:15:38 0:08:02 80%
Média 9,79 0:06:31 0:06:42 0:10:16 0:11:19 0:06:51 101%
Mediana 9,83 0:04:46 0:06:06 0:06:14 0:11:21 0:06:53 101%
Desvio-padrdo 0,18 0:05:31 0:04:00 0:12:46 0:02:24 0:01:24 12%
Coef. de variagdo 2% 85% 60% 124% 21% 20% 12%
Quant. infragoes 2 10 9 45 25 86 26

Quant. infracdes (%) 0% 2% 1% 12% 4% 15% 5%

Observagdes 639 530 612 369 571 567 524

Fonte: Elaborada pelo autor com base em dados fornecidos pelo Governo do Estado de Sdo Paulo.?

Contrastando os indicadores da PPP UAI — Fase I constantemente proximos ao ideal da maior
taxa de varidncia e nimero de infra¢des proporcionalmente mais alto das empresas contratadas pelo
Poupatempo, ¢ possivel concluir que os agentes dos dois programas compreenderam as estruturas
de incentivo contratuais. Os agentes modelaram seus comportamentos com base nos indicadores
contratuais e os pesos a eles associados. Dessa maneira, a Proposicdo 6: As estruturas de incentivo

7 Devido a forma da apresentacdo dos dados do Poupatempo, nem todo Posto Poupatempo pdde ser considerado em todos os indica-
dores. Ainda, hd postos que ndo oferecem todos os servigos oferecidos pelo programa nao podendo, entéo, ser analisados em todos os
indicadores contratuais.

8 Os valores de referéncia dos indicadores TMA RG e TMA CNH foram atualizados nos contratos analisados firmados no ano de 2015.
Por isso, tomamos como referéncia para esta pesquisa os valores utilizados como parametro nos Relatorios Gerenciais fornecidos pela
Prodesp nas paginas “SLA de CNH — com Balcio Unico” e “SLA de RG — com Balcdo Unico”.
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sdo claras e compreendidas pelos receptores, e seu peso é determinante para induzir o comportamento
da empresa contratada pode ser observada nos casos analisados.

6.7 COMPARAGAO DE DESEMPENHO

Os indicadores contratuais apresentados pelos dois programas nos permitem poucas comparagdes
diretas, uma vez que, apesar de similares em natureza, guardam diferencgas entre si. O Poupatempo,
por exemplo, adota indicadores de postos de atendimento ativos e de tempo médio de atendimento
(TMA) que ndo estdao presentes na PPP UAI — Fase I. Esta, por sua vez, implementa um indicador
de senhas atendidas que ndo esta previsto nos contratos do Poupatempo.

No caso do tempo médio de espera (TME), apesar de semelhantes, os indicadores apresentam
sutis diferencas que podem levar a analise estatistica a falsas conclusdes. Para compara-los seria
necessario considerar equivalentes os TME das unidades UAI e os TME IIRGD (érgao responsavel
pelos servicos relacionados a0 RG) e o TME Detran do Poupatempo. A comparagio, portanto, deve
contrastar a média do tempo de espera de todos os servigos da UAI com a de dois grupos de servigos
do Poupatempo. Ainda, mesmo que o Poupatempo delimite 20 minutos como um TME referencial
para os servicos de IIRGD e Detran, os postos operam com indicadores médios de 6min31s e 6min42s,
respectivamente. Por sua vez, a UAI define o valor de referéncia mais exigente de 8min, mas suas
unidades operam em uma média TME de 6min40s. Parece haver, entdo, alguma similaridade de
desempenho entre os programas nesse indicador, apesar das limitagdes para sua comparagéo.

De maneira geral, os indicadores contratuais analisados nos contratos da PPP UAI — Fase I e do
Poupatempo aparentemente corroboram a boa reputagao publica dos dois servigos. Em média, todos
os indicadores dos dois casos superam os valores de referéncia. Chama atengao, entretanto, que os
contratos do Poupatempo estabelecam valores de referéncia menos rigorosos que os da PPP. Podemos
verificar essa afirmagao por meio da andlise dos indicadores que aparecem em ambos os programas,
o TME e a pesquisa de satisfagdo. Os indicadores de TMA e de PAs ativos do Poupatempo, para os
quais a comparagdo ¢é dificultada pela inexisténcia de uma contraparte na UAIL concentram parte
importante das infra¢des verificadas, de modo que os valores referenciais desses indicadores talvez
pudessem contrabalancear esse raciocinio.

A comparagao matematica da Pesquisa de Satisfagdo do Poupatempo e da PPP UAI — Fase I é
a Unica possivel entre os indicadores apresentados. Isso ocorre porque os dois indicadores medem
exatamente o mesmo fendmeno: a percepgao geral dos usuarios sobre o servigo prestado. Em ambos
os casos analisados, os usudrios dos servi¢os sdo orientados a responder a pesquisa de satisfagdo.
Ainda, coincidentemente, para os indicadores sio atribuidos os pesos maximos contratuais, 50% do
Coef da UAI e 1% da remuneragdo mensal do Poupatempo. A relevancia atribuida aos indicadores
provavelmente se deve ao fato de esse ser um indicador geral de percepgao e estar ligado aos objetivos
centrais dos governos estaduais.

Entao, desejando realizar uma comparagao estatistica que revelasse se a diferenca entre os indica-
dores dos programas ¢ significativa, realizou-se um teste T-Student. O teste comparou 66 observagdes
do Indice de Satisfagio do UAI com 639 observa¢des da Pesquisa de Satisfagio do Poupatempo,
tiradas do mesmo periodo de tempo.

Apesar de os dois programas serem muito bem avaliados por seus usuarios, o teste revelou uma
diferenca estatisticamente significante de 0,747 entre as médias em fun¢ao da UAIL Além disso, como
mostram outros indicadores, percebe-se que os Postos Poupatempo apresentam uma maior variancia
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de desempenho entre suas unidades. Entretanto, como a comparag¢io se deu entre um contrato da
PPP UAI — Fase I administrado por um tnico consorcio e diversos contratos do Poupatempo ad-
ministrados por diferentes empresas, é de se questionar se tal diferenca permaneceria significante se
tratdssemos de mais contratos em Minas Gerais ou menos contratos em Sao Paulo.

TABELA7  TESTE T-STUDENT COM AMOSTRAS COM VARIANCIAS DIFERENTES PARA 0 iNDICE DE
SATISFAGAO DOS PROGRAMAS UAI E POUPATEMPO

UAI POUPATEMPO
Média 98,68787879 97,94053208
Variancia 0,7366262 3,179718212
Observagoes 66 639
Hipdtese da diferenca de média 0
Gl 133
Stat t 5,883144872
P(T<=t) uni-caudal 1,54548E-08
t critico uni-caudal 1,656391244
P(T<=t) bi-caudal 3,09095E-08
t critico bi-caudal 1,977961264

Fonte: Elaborada pelo autor.

Ainda que a satisfacao dos usuarios da PPP UAI — Fase I seja superior as avaliagdes dos usuarios
do Poupatempo, as médias de satisfagao dos dois programas mostram um bom desempenho por parte
dos agentes privados. Assim, baseando-nos em todos os indicadores contratuais, ndo podemos afirmar
que as medidas tomadas pelos consdrcios para reduzir os custos do servigo tenham diminuido signifi-
cativamente sua qualidade. A aten¢io a qualidade de servigo se choca com o comportamento esperado
pelas empresas contratadas, especialmente no caso do Poupatempo. Com contratos com preco fixo, as
empresas contratadas pelo Poupatempo teoricamente teriam um forte incentivo a redugdo de custos,
mesmo que em detrimento da qualidade (Laffont e Tirole, 1993). Essa constatagao também é sustentada
pelas entrevistas realizadas com os gestores publicos, que ndo comentaram sobre a redugao de custos
como prejudiciais & qualidade do servico. Assim, a partir dos indicadores contratuais disponiveis, nao
¢ possivel observar a Proposigao 3: A transferéncia dos direitos residuais de controle de propriedade para
os agentes privados gera um incentivo para a redugdo dos custos, mesmo que em detrimento da qualidade.
Essa conclusao, entretanto, é limitada uma vez que, no Brasil, os modelos OSS de servi¢o de atendimento
ao cidaddo também eram bem avaliados pelos seus usuarios (Ferrer, 2012).

Os resultados do teste T-Student, por sua vez, estdo alinhados as expectativas tedricas, dado que
os contratos com prego fixo do Poupatempo apresentam incentivos mais fortes a redugao de custos
que os contratos da PPP UAI — Fase 1. Assim, a Proposicao 4: Em contratos com prego fixo, o agente
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privado tem um incentivo maior a reduzir seu custo, mesmo que em detrimento da qualidade pode ser
observada nos casos analisados.

QUADRO5  PROPOSIGOES TEORICAS

P1 Contratos mais complexos demandam maiores custos de transacéo ex ante e implicam menores  Observado
custos de transagao ex post

p2 Diante da contratualizagdo de um mesmo servigo publico, as atividades delegadas sdo N&o observado
semelhantes, resultando em riscos andlogos de probidade

28 A transferéncia dos direitos residuais de controle de propriedade para 0s agentes privados gera Nao observado
um incentivo para a redugdo dos custos, mesmo que em detrimento da qualidade

P4 Em contratos com prego fixo, 0 agente privado tem um incentivo maior a reduzir seu custo, Observado
mesmo que em detrimento da qualidade

P5 Com objetivos diferentes do principal, 0s agentes privados agem em variaveis ndo observadas, Observado
prejudicando a qualidade do servigo

P6 As estruturas de incentivo sdo claras e compreendidas pelos receptores, e seu peso é Observado
determinante para induzir o comportamento da empresa contratada

Fonte: Elaborado pelo autor.

7. CONCLUSAQ

A metodologia empregada na pesquisa combinada com as proposigoes tedricas foi bem-sucedida em
explicar os fendmenos encontrados na PPP UAI — Fase I. Dada a clareza dos incentivos contratuais
e o alto peso atribuido a eles pelo remetente, o consércio administrador da PPP adequou seu com-
portamento. Dessa maneira conseguiu desempenhar satisfatoriamente os indicadores contratuais no
periodo analisado. O aspecto que mais chama atengdo neste estudo de caso, contudo, é que a principal
remuneragao do parceiro privado se baseia na demanda de usudrios. Essa é uma equagido de alto
risco se considerarmos a longa duragao dos contratos das parcerias publico-privadas, gerando assim
alto custo de transag¢ao. Da mesma forma, a delegagao de atividades na PPP que excedem o servigo
de atendimento ao cidadio em si também se mostrou um desafio para o contrato. Essa transferéncia
aparentemente gerou riscos de probidade.

Por outro lado, a teoria adotada nio foi suficiente para explicar todo o bom desempenho dos Postos
Poupatempo. Esses servicos de atendimento ao cidaddo foram contratados em contratos de preco fixo,
que teoricamente produziriam forte incentivo para a redugdo de custos, mesmo que em detrimento
da qualidade. Essa suposta redugdo de qualidade, no entanto, nao foi verificada empiricamente nos
indicadores contratuais, uma vez que os Postos Poupatempo seguiram com bons desempenhos.

A hipotese a ser mais profundamente investigada é se a qualidade dos Postos Poupatempo pode
ser justificada pelo papel desempenhado pelos servidores publicos nas unidades (Cabral, Lazzarini
e Azevedo, 2010). Entretanto, sabemos que esses funcionarios publicos ndo cumprem um papel de
fiscalizacdo, mais uma vez desafiando a teoria.
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