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1. INTRODUCAO

O investimento é uma das principais variaveis que influenciam a competitividade sistémica
da economia e a obtencdo de crescimento econdmico. Entretanto, no caso brasileiro, a atual taxa
de investimento é insuficiente para assegurar uma trajetoria de crescimento sustentado,
ocasionado a elevacdo dos custos sistémicos e retirando competitividade da economia.
(OLIVEIRA, 2011).

O problema parece ser mais grave na infraestrutura a qual, segundo Oliveira (2011, p. 9), é
“um dos principais entraves ao crescimento brasileiro”. De acordo com o autor, 0s investimentos
em infraestrutura no Brasil, como propor¢cdo do PIB, ainda s&o dos mais baixos entre as
economias emergentes: aproximadamente 2% do PIB contra 7,3% do PIB da China.

Segundo Borges (2013), entre janeiro e junho de 2013, o governo conseguiu executar
somente 22,9% do que estava previsto para gastar com obras em rodovias em 2013. Segundo o
autor, o Brasil tem alocado, em média, um total de R$ 25 bilhGes por ano em infraestrutura
logistica, porém a Empresa de Planejamento e Logistica teria afirmado que é necessario investir
cerca de R$ 100 bilhdes por ano para recuperar a malha do pais. Ademais, o autor afirma que o
Brasil tem investido, por exemplo, 0,6% PIB no setor de transportes, enquanto 0s demais paises
do grupo dos Brics (Russia, india, China e Africa do Sul) gastam, em média, entre 3,2% e 3,4%.

Nesse contexto, 0s governos tém procurado formas alternativas de desenhos organizacionais
para incrementar os investimentos em infraestrutura. Um desses desenhos é a Parceria Publico-
Privada (PPP). A discusséo sobre PPP remonta ao estudo das relagdes interorganizacionais (RIO)
tendo em vista que aquela € uma espécie desta. Isso porque as redes de cooperagao sdo arranjos
organizacionais de longo prazo que objetivam o alcance de melhores resultados globais para o
conjunto de organizagdes (VERSCHOORE e BALESTRIN, 2008). Esse parece ser o caso das
PPPs, pois tais parcerias sao arranjos cooperativos institucionais compostos por atores dos setores
publico e privado (HODGE e GREVE, 2007) que se caracterizam pela existéncia de uma
definicdo conjunta de objetivos, responsabilidades e areas de atuacdo de cada um dos parceiros
(JAMALLI, 204).

A PPP é uma forma de cooperacédo que pretende ser uma ferramenta de gestdo (HODGE e
GREVE, 2007) utilizada para mobilizar e incentivar o setor privado a participar de projetos de
interesse do setor publico, seja financiando, construindo ou operando (TRISTAO e CUTRIM,
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2010). Isso porque por meio da PPP, a Administracdo Publica contrata ndo apenas a constitui¢éo
de um ativo (ex: prédio) como também os servicos a ele relacionados (ex: manutencdo predial,
limpeza e vigilancia).

As principais vantagens da PPP sdo: i) inovacgdo, pois a PPP permite a transferéncia da
capacidade inovadora do setor privado para a &rea publica ou o desenvolvimento conjunto de tal
capacidade que pode ocorrer quando, por exemplo, uma determinada expertise de um dos
parceiros possa ser aprimorada por meio do uso de recursos e conhecimentos do outro parceiro.
Esse parece ser o caso, por exemplo, da area de seguranca publica em que o Estado detém know
how por atuar, até recentemente, de forma monopolista na prestagdo de servico. Contudo, ha
espaco para a melhoria das atividades meio (Ex: manutengdo predial, educacdo do preso,
lavanderia, alimentacdo) o que pode ser feito por meio da coopera¢do com um parceiro privado.
Nesse sentido, alguns governos estaduais (Minas Gerais e Pernambuco) realizaram PPPs que
tiveram por objeto a construcdo e a operacdo de presidios; ii) contratacdo integrada (obra +
servicos) que reduz os custos transacionais devido a reducdo no nimero de contratos e licitacoes;
iii) compartilhamento de infraestrutura, pois as instalacdes podem ser compartilhadas com
terceiros, minimizando gastos operacionais devido a geracdo de economias de escala. Esta
reducdo pode se dar pela possibilidade de utilizacdo de métodos produtivos mais eficientes
(SZWARCFITER E DALCOL, 1997); e iv) divisdo 6tima de responsabilidades, pois o risco é
alocado aquele contratante que esteja em melhor condicdo de suportad-lo (GOVERNO DE
MINAS GERAIS, 2013).

Entretanto, deve-se ressaltar que tal arranjo organizacional apresenta algumas dificuldades
as quais podem inviabilizar a estruturacdo de uma PPP. Nesse sentido, Hwang, Zhao e Gay
(2013) identificaram que as principais dificuldades para a estruturacdo de PPPs no Reino Unido,
Australia e Hong Kong sdo: i) atraso na implementacao; ii) elevados custos; iii) confuséo entre os
objetivos do governo e os critérios de avaliacdo da PPP; iv) falta de experiéncia e de estrutura
governamental; v) indisponibilidade financeira; e vi) instabilidade institucional.

O atraso na implementacéo e o custo elevado podem ser atribuidos a complexidade dos
projetos e aos procedimentos burocraticos a eles associados. No que tange ao terceiro item, tem-
se que a existéncia de objetivos conflitantes pode levar a critérios de avaliacdo confusos e reduzir

a eficiéncia operacional do projeto. A falta de experiéncia e de estrutura governamental criam



obstaculos ndo apenas para a estruturacdo do projeto como também para a gestdo do contrato
durante a execucgédo da PPP.

A falta de acesso ao mercado de capitais ou acesso a um custo elevado pode encarecer o
projeto, tornando-o menos atrativo para o parceiro publico devido ao aumento do valor da
contraprestagdo publica e para o privado em fungdo da reduzida margem de lucro do
empreendimento.

A estabilidade institucional € importante para atrair parceiros privados e reduzir o valor da
contraprestacdo publica, pois a existéncia de riscos politicos (ex: quebra de contrato devido a
mudanca de governo) sera precificada pelo parceiro privado que podera optar por ndo participar
da licitacdo ou participar, porém cobrando um preco superior ao que aceitaria receber em um
cenario de estabilidade institucional.

Dessa maneira, 0 estabelecimento desse arranjo institucional ndo implica necessariamente
em um empreendimento exitoso por isso parece importante identificar os fatores criticos que
podem facilitar ou dificultar o processo de estruturacdo de uma PPP. Diante do exposto, formula-
se a seguinte pergunta de pesquisa: quais sdo os fatores criticos para a estruturacdo de PPPs

no governo federal?

1.1 Objetivos

1.1.1 Objetivo geral

Identificar os fatores criticos para a estruturacdo de PPPs no Governo Federal e sua

conexdo com os stakeholders de tais PPPs.

1.1.2 Objetivos especificos

Identificar os stakeholders das PPPs do Governo Federal;
Identificar o poder de influéncia dos stakeholders;

Identificar os fatores criticos para a elaboracédo das PPPs do Governo Federal;

A W ndp e

Verificar a conexdo entre os fatores criticos e os stakeholders identificados.



1.2 Justificativa e Relevancia

Em relacdo a importancia cientifica desta pesquisa, tem-se que, embora exista uma grande
producdo de artigos a respeito de aspectos operacionais de PPPs (ex: indicadores de desempenho
e alocagdo de riscos), sdo poucos 0s que tratam dos fatores criticos citados anteriormente. Em
consulta a bases de dados da SPELL, Portal CAPES e SAGE foi possivel encontrar 1.026 artigos
sendo 992 na CAPES, 32 na SAGE Journals e 2 na SPELL. Para tanto, foram utilizadas, como
critério de pesquisa, as palavras parceria publico privada e public private partnership que
deveriam constar no titulo do trabalho.

Por outro lado, ao consultar as mesmas bases com novas palavras de busca (fatores
criticos de sucesso e parceria publico privada ou critical success factors e Public Private
Partnership) foram encontrados 8 artigos sendo 7 na CAPES e 1 na SAGE Journals.

Ao realizar consulta similar, porém com as palavras stakeholder and public private
partnerships ou stakeholder e parceria publico privada foram encontrados 7 artigos sendo todos
listados na CAPES. Ao alterar as palavras para stakeholder, public private partnerships e critical
success factors ou fatores criticos de sucesso, stakeholder e parceria publico privada bem como o
critério de busca o qual passou a ser o assunto/resumo, nao foi encontrado nenhum artigo.

Dessa forma, parece que os estudos realizados tiveram por objetivo a identificacdo de
stakeholders em PPPs ou dos fatores criticos. Assim, ndo foi encontrado, nas bases pesquisadas,
um estudo que contemple os dois objetivos. Assim, a contribui¢do da presente pesquisa pretende
ser a de consolidar em um Unico trabalho a identificacdo de stakeholders e de fatores criticos bem
como verificar a existéncia de relacdo entre tais elementos.

A identificagdo de tais atores e fatores criticos é importante, pois, a exemplo do projeto
stakeholder desenvolvido pela Wharton School (FREEMAN; REED, 1983, p. 91), subsidiara os
gestores publicos na formulagédo e implementacdo de uma estratégia para a estruturacdo de PPPs
no governo federal e nos demais entes federativos. 1sso porque, a PPP possui um grande potencial
de disseminacdo enquanto programa governamental.

Afirma-se isso, pois a PPP parece atender aos quatro fatores cruciais ao processo de
disseminacédo de uma politica publica (FARAH, 2008), a saber: i) a capacidade de responder a um
problema social; ii) a existéncia de um problema comum a diversas localidades; iii) o

reconhecimento da situagdo ou condi¢cdo como problema social; e iv) a inclusdo na agenda
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governamental e decisoria. A PPP representa uma solucdo para os problemas sociais decorrentes,
por exemplo, da falta de escolas e hospitais. Assim, atende ao primeiro fator, pois trata-se de uma
inovacdo que visa dar uma resposta a velhos problemas de uma forma nova. Em relacdo ao
segundo fator, tem-se que o problema “tratado” pela PPP ¢ comum a outras localidades por isso
tal inovagdo tem o potencial de ser util a estas outras localidades. Além disso, existe uma
percepcdo comum a varias localidades de que os problemas tratados pela PPP sdo problemas
sociais relevantes que exigem solugdes inovadoras. Por fim, tem-se que tem havido uma
convergéncia entre os problemas sociais objetos de PPP’s e a agenda de politicas publicas de
algumas localidades, notadamente, Rio de Janeiro, Minas Gerais e S&o Paulo.

O referido processo de disseminacdo é facilitado por meio da troca de informacdo que ocorre
no ambito das redes de especialistas em PPP. Tais redes sdo compostas por técnicos das unidades
de PPP dos governos federal, estadual e municipal bem como de consultores de institui¢coes

internacionais como o Banco Mundial e o Banco Interamericano de Desenvolvimento.
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2. REFERENCIAL TEORICO

Este capitulo apresenta-se dividido em duas partes. Na primeira, apresenta-se a Teoria
dos Stakeholders. Na segunda, aborda-se a cooperagéo interorganizacional e a PPP enquanto um
tipo de cooperacao interorganizacional. Ademais, na segunda parte, descreve-se 0 processo de
elaboracdo de uma PPP, os stakeholders e os fatores criticos de sucesso identificados na reviséo

de literatura.

2.1 Stakeholders: Definicdo e Identificacao

Segundo Freeman e Reed (1983, p. 89), a palavra stakeholder foi criada pelo Instituto de
Pesquisa Stanford (SRI) em 1963 e se referia aos “grupos sem 0 suporte dos quais a organizacao
ndo conseguiria sobreviver”. Dessa forma, eram assim considerados 0s seguintes grupos:
acionistas, empregados, clientes, fornecedores, financiadores e a sociedade. Contudo, segundo 0s
autores, tal definicdo era insatisfatoria, pois continha conceitos genéricos (ex: sociedade e
clientes) e ndo retratava adequadamente a segmentacdo existente no que tange, por exemplo, aos
diferentes interesses especificos dos diversos grupos sociais.

Os autores ressaltam que a “informagao sobre acOes, objetivos e motivacOes de grupos
especificos requeria uma defini¢do mais precisa” (FREEMAN; REED, 1983, p. 91) por isso eles
propuseram duas defini¢Ges de stakeholder: ampla e restrita. De acordo com a definicdo ampla,
stakeholder é “qualquer grupo ou pessoa que pode afetar e ser afetado pelo desenvolvimento das
atividades da organizacdo”. Segundo a definicdo restrita, stakeholders sdo aqueles grupos dos
quais a organizagéo depende para sobreviver. Segundo Mitchell, Agle e Wood (1997, p. 857), a
definicdo restrita visa “definir os grupos relevantes para que a firma alcance seus principais
objetivos econdbmicos”.

Tais defini¢des foram pensadas para uma organizacdo privada, porém a PPP é um arranjo
institucional entre organizac6es publica e privada. Nesse sentido, o conceito de stakeholder, para
fins da presente pesquisa, deve ser entendido como qualquer grupo ou entidade que pode afetar
e/ou ser afetado pelo desenvolvimento de uma PPP. Nao parece ser aplicavel a definigéo restrita,
pois, diferentemente da organizagdo privada, ndo se vislumbra uma relacdo de sobrevivéncia

entre o0 processo de estruturagdo de uma PPP e quaisquer dos grupos/entidades. Portanto, o
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conceito de stakeholder usado no presente trabalho é uma adaptacdo da definicdo ampla de
Freeman e Reed (1983).

2.1.1 Identificacdo de stakeholders

Freeman e Reed (1983) escrevem que a identificacdo de stakeholders integrava o projeto
stakeholder da Wharton School, iniciado em 1977, que teve por objetivo desenvolver uma teoria
de administracdo que possibilitasse aos executivos formular e implementar uma estratégia
corporativa em um ambiente instavel.

Mitchell, Agle e Wood (1997) desenvolveram uma tipologia para identificar os
stakeholders e verificar quais grupos devem receber a atencdo da dire¢cdo da organizacdo. De
acordo com Mitchell, Agle e Wood (1997), as classes de stakeholders podem ser identificadas
pela posse de todos ou alguns dos seguintes atributos: 1) o poder de influenciar a organizacéo; 2)
a legitimidade do relacionamento com a organizacdo; e 3) a urgéncia no atendimento do seu
interesse.

Segundo esses autores, o poder € reconhecido pela habilidade de conseguir os resultados
que desejam. A importancia do poder € explicada, entre outras, pela teoria da agéncia e pela
teoria da dependéncia de recursos. A primeira demonstra que a atuacdo do agente (gestores da
organizacdo) sera tdo mais alinhada com o interesse do stakeholder quanto maior for o poder que
esse detém para monitorar e punir aquele. A segunda afirma que o stakeholder serd tdo mais
poderoso quanto mais necessario para a organizagdo seja 0 recurso que ele controla
(MITCHELL, AGLE E WOOD, 1997). A legitimidade é uma percepc¢do generalizada de que as
“acdes da organizagdo sdo desejaveis ou apropriadas com relacdo a um sistema de normas,
valores, crengas e defini¢des socialmente construido” (SUCHMAN apud MITCHELL, AGLE E
WOOD, 1997, p. 866). A urgéncia é definida como o grau de intensidade com o qual o
stakeholder demanda atencdo imediata dos gestores da empresa (MITCHELL, AGLE E WOOD,
1997).

Ao combinar esses trés atributos, os autores sugerem a existéncia de sete tipos diferentes

de stakeholders.
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Poder Legitimidade

Dominante

Definitivo

Dependente

Remwvidicador

Urgéncia

llustracéo 1: adaptada de Mitchell, Agle e Wood (1997, p. 874)

Mitchell, Agle e Wood (1997) dividem as classes de stakeholders em trés grupos: latente,
moderadamente saliente e expectante.

O primeiro € composto por aqueles que possuem apenas um dos atributos. Sao eles:
adormecido, arbitrario/discricionario e reivindicador. O primeiro, embora tenha poder, esse esta
em desuso por nao ter legitimidade e urgéncia. O segundo detém legitimidade, mas ndo tem
poder para influenciar a tomada de decisdo na firma bem como ndo possui urgéncia no
atendimento dos seus interesses. O terceiro possui apenas urgéncia e necessita se aliar a um
stakeholder que detenha poder ou legitimidade para ser alvo da atencdo dos gestores. O
adormecido e o reivindicador devem ser monitorados quanto ao potencial de obter um segundo
atributo. A atencdo a ser dedicada ao arbitrario/discricionario € aquela referente a
responsabilidade social corporativa (LYRA; GOMES; JACOVINE, 2009). Segundo Teixeira e
Moraes (2013), a responsabilidade social se refere a decisdo de negdcios tomada com base em
valores éticos que incorporam dimensdes que incluem as questdes legais, éticas e discricionarias
relacionadas aos diversos stakeholders da organizagéo.

O segundo grupo é composto pelo dominante, dependente e perigoso. O dominante
influencia a tomada de decisdo, pois possui poder e legitimidade e, em geral, desenvolve
mecanismos formais como, por exemplo, participagdo no conselho de administracdo para
assegurar a importancia do seu relacionamento com a firma. O dependente possui urgéncia e

legitimidade, porém, por ndo possuir poder, depende de outro ator para alcancar seus objetivos. O
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perigoso possui poder e urgéncia e recebe essa denominagdo porque usa coergdo e violéncia para
tentar atingir suas metas por isso deve ser monitorado atentamente. O dependente também deve
ser monitorado, pois pode se valer do poder de outro stakeholder para ver suas reivindicagdes
atendidas.

O terceiro grupo refere-se ao definitivo que é o stakeholder mais importante, pois possui
poder, legitimidade e urgéncia o que confere atencdo imediata e prioritaria a esse ator. A
coalizacdo dominante em uma organizacdo tende a ser composta por dominantes e definitivos
bem como é comum a ocorréncia da transformacéo de stakeholders dominantes em definitivos.

Caso ndo possua nenhum dos atributos, os individuos ou entidades ndo seriam
considerados stakeholders.

Dessa forma, a tipologia visa demonstrar como “poder e legitimidade interagem e que,
qguando combinados com a urgéncia, criam diferentes tipos de partes interessadas com diferentes
padroes comportamentais” (MITCHELL, AGLE E WOOD, 1997, p. 863). Esse método é
dindmico tendo em vista que cada atributo é variavel e transitdrio, pois pode ser modificado,
adquirido ou perdido. Assim, por exemplo, um stakeholder dominante pode ser tornar um
definitivo caso venha a adquirir o atributo urgéncia. Por outro lado, pode se tornar um
stakeholder adormecido ou arbitrario caso venha a perder um dos atributos que possuli.

A seguir é demonstrado um quadro-resumo com alguns dos estudos que utilizaram a
tipologia de Mitchell, Agle e Wood. As bases consultadas foram SPELL, CAPES, SAGE e foram
utilizadas, como critério de pesquisa, as palavras stakeholder, Mitchell, Agle e Wood as quais

deveriam constar no assunto/resumo/abstract dos itens pesquisados.
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Titulo

Autor(es)

Objeto de estudo

Resultado da pesquisa

Who are the relevant
stakeholders to the local
government  context?
Empirical evidences on
environmental
influences in
decision-making
process of English local
authorities

the

The natural
environment  as a
primary  stakeholder:
the case of climate
change

Recognizing  definitive
stakeholders in
corporate
environmental
management

Corréa (2004)

Nardia;
(2009)

Palovita; Aho (2010)

Organizacdes
publicas

Griffiths Meio Ambiente

Gestéo
Corporativa
Ambiental (GCA)

O governo central pode ser
considerado um stakeholder
dominante, pois possui poder e
legitimidade. Os  parceiros
publicos (autoridades policiais,
de salde e outras autoridades

locais) sdo  stakeholders
discriondrios, pois s6 detém
legitimidade. Usuérios sdo
stakeholders dependentes, pois
possuem urgéncia e
legitimidade.

Argumenta-se que a mudanga
climatica é um stakeholder
definitivo dado que a sua
capacidade de danificar bens
de infraestrutura configura a
existéncia dos atributos poder,
legitimidade e urgéncia.

Os resultados obtidos
demonstram que nao apenas 0s
formuladores de politica e as
ONGs sao stakeholders
definitivos sob a 6tica GCA
como também os clientes e
fornecedores.

A influéncia dos
stakeholders na
implantacédo do
planejamento

estratégico em uma

instituicdo publica de
ensino superior

Falqueto; Hoffmann;

Gomes (2013)

Universidade

O modelo de Mitchell é usado
para categorizar 0s
stakeholders e os resultados
indicam que a universidade
preocupa-se mais com 0s
stakeholders que a controlam
(externos e internos) do que
com os alunos e com a
sociedade.

Quadro 1: Estudos que utilizaram a tipologia de Mitchell, Agle e Wood

Fonte: elaborado pelo autor
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Além da identificacdo de stakeholders, existe, na literatura, um método de analise das
estratégias que os stakeholders podem adotar para influenciar a tomada de decisdo nas
organizagOes. Trata-se do método de Frooman (1999).

Segundo o Frooman (1999), o seu método visa desenvolver um modelo que descreva as
estratégias de influéncias dos stakeholders. Tal método pode auxiliar na compreensdo sobre a
forma como os conflitos de interesses ocorrem. O autor usou a teoria da dependéncia de recursos
para criar quatro tipos de estratégias de influéncia. S&o elas: i) retencédo direta; ii) uso direto; iii)
retencdo indireta e iv) uso indireto.

As estratégias de retencdo de recursos sdo “aquelas em que hd uma descontinuidade no
repasse de recurso por parte do stakeholder a firma, com a intencdo de promover uma mudanca
no comportamento da organizagdo” (FROOMAN, 1999, p. 196). A titulo de exemplo, cita-se a
greve de funcionarios. Nas estratégias de uso, o stakeholder continua a fornecer o recurso, porém
com algumas condigdes.

Essas estratégias sdo complementadas pela direta e indireta. A primeira ocorre quando o
stakeholder manipula o fluxo de recursos para a firma. A segunda ocorre quando o stakeholder,
por ndo controlar o recurso, exerce influéncia por meio de um aliado que detenha a manipulacao
do fluxo de recursos.

A partir dessas estratégias, Frooman (1999) estabelece quatro tipos de relacionamento
entre a organizagdo e o stakeholder. A saber: poder da firma, alta interdependéncia, baixa
interdependéncia e poder do stakeholder.O Quadro 2 sintetiza as estratégias de influéncias e os

relacionamentos a elas associados.

Tipologia das Estratégias de Influéncia
O stakeholder depende da firma?
nao sim

Indireto/retencdo
A firma depende (baixa Indireto/uso (poder
do stakeholder? nao interdependéncia) da firma)

Direto/retencdo

(poderdo Direto/uso (alta
sim stakeholder) interdependéncia)

Quadro 2: Tipologia das estratégias de influéncias
Fonte: Frooman (1999, p. 199)
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Conforme escrevem Hoffmann, Procopiak e Rosseto (2008, p. 25), “cada linha esta
relacionada com a dependéncia, que pode variar de baixa a alta, analisando-se a variavel
dependéncia para verificar se cada grupo é ou ndo dependente do outro”. Assim, a linha
horizontal esta relacionada a dependéncia do stakeholder sobre a organizacdo ao passo que a
vertical relaciona-se com a dependéncia da organizacao sobre o stakeholder.

A partir da andlise do quadro 2, constata-se que 0 nivel de dependéncia determina a
estratégia de influéncia a ser implementada. Assim, por exemplo, as estratégias de retencdo sao
usadas quando o stakeholder ndo depende da organizacdo ao passo que a de uso é mais usada
quando ocorre o inverso. Por outro lado, o stakeholder ira utilizar a estratégia direta quando a
organizacao for dependente dele, porém utilizara a indireta quando n&o houver tal dependéncia.

O autor também relaciona a estratégia de influéncia ao relacionamento estabelecido entre
as partes. Assim, havera baixa interdependéncia quando ndo ha dependéncia de recursos e sera
utilizada a estratégia de retencdo indireta. Por outro lado, a dependéncia mutua leva a alta
interdependéncia e a utilizacdo da estratégia de uso direto. Nos relacionamentos em que ha
dependéncia de apenas uma das partes, a outra tera poder sendo que, no caso do poder ser do
stakeholder, esse usara a estratégia de retencdo direta ao passo que, no caso de poder da firma,

sera utilizada a de uso indireto.

2.1.1.1 Stakeholders de PPPs

Tal como em outros processos em que é necessario tomar decisfes estratégicas, em uma
PPP também estdo envolvidos os stakeholders. Ademais, a exemplo do projeto da Wharton
School, a identificacdo de stakeholders de PPPs parece ser necessaria para que 0s gestores
publicos possam formular e implementar uma estratégia para estruturacao de PPPs.

Assim, nessa se¢édo do presente trabalho séo descritos os resultados de estudos que tinham
por objetivo identificar stakeholders de PPPs. Em geral, os critérios utilizados para identificar as
partes interessadas foram: i) &rgdos publicos, organismos internacionais e consultorias
especializadas em PPPs que participaram da estruturacdo do projeto; ii) entidades publicas ou
privadas que influenciam a gestdo publica e do planejamento governamental; iii) representantes
dos trabalhadores; iv) representantes da comunidade; e v) empresas que ocupam o papel de

parceiro privado nas PPPs.
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Tristdo e Cutrim (2010) sustentam que os stakeholders de uma PPP sdo: i) 6rgdos da
administracdo direta e indireta dos governos federal, estadual e municipal responsaveis pelas
implementacdes das PPPs sendo que o principal stakeholder € o governante de plantdo
(SHULMAN e MATHEWS, 2005). Essa afirmacdo parece ser coerente com estudos sobre
inovacdo na Administragdo, pois, segundo Ferrarezi, Amorim e Tomachesky (2010, p. 16), um
dos elementos considerados como critico para a “constru¢do de um ambiente fortalecedor da
inovagdo” ¢ a “existéncia de uma lideranga efetiva” assim entendida aquela em que o lider é
capaz ndo apenas de angariar recursos financeiros como também de mobilizar os colaboradores e
desenvolver e gerenciar. Assim, tendo em vista que a PPP é um arranjo institucional inovador, é
de se esperar que a lideranca tenha um papel crucial na implementacéo dessa forma de parceria.;
i) as empresas da construgdo civil; iii) os agentes financiadores (bancos de investimento e
agéncias multilaterais); e iv) escritorios de advocacia.

Carrera (2012), ao pesquisar uma PPP para a gestdo de um hospital estadual no municipio
de Salvador/BA, identificou os seguintes stakeholders: i) Secretaria da Salde; ii) Secretaria da
Fazenda; iii) Procuradoria Geral do Estado; iv) Corporacdo Financeira Internacional do Banco
Mundial — IFC; v) a Concessionaria (Consorcio Prodal Saude S.A); vi) Conselho Estadual dos
Secretarios Municipais de Saude da Bahia; vii) Sindicato dos Médicos do Estado da Bahia; viii)
Sindicato dos Trabalhadores em Saude do Estado da Bahia; e ix) Sociedade Beneficente Unidos
do Alto do Tanque.

Conforme Queiroz, Astesiano e Serebrisky (2014), os principais stakeholders de uma PPP
sdo: i) entidades governamentais responsaveis preparacdo, implementacdo e fiscalizacdo das
PPPs; ii) bancos; iii) consultoria; iv) concessionaria; v) académicos; e vi) organiza¢Ges nao
governamentais. De acordo com Escobedo (2013), os principais stakeholders de uma PPP sdo: i)
consumidores e as organizagdes ndo governamentais que 0s representam; ii) fornecedores; iii)
lideres politicos; iv) formadores de opinido como, por exemplo, a midia, jornais e outros meios
de comunicacéo; v) trabalhadores e os seus sindicatos ; vi) parceiro privado (concessionaria); e
vii) financiadores do parceiro privado.

Corréa (2004), em estudo sobre stakeholders dos governos locais da Inglaterra, pais que
vem implementando PPP em diversos setores da economia, identificou as seguintes partes
interessadas: i) orgaos de controle (Comissdo de Auditoria); ii) governo central (federal, no caso

brasileiro); iii) cidaddos (usuarios de servicos publicos); iv) prestadores de servigos
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(terceirizados, concessiondria, etc.); v) conselhos municipais; vi) funcionarios e seus sindicatos;

vii) autoridades locais como, por exemplo, policiais, educacionais e de saude; viii) empresarios

locais; ix) meios de comunicacgéo; x) partidos politicos; Xi) grupos de pressdo; e Xii) organizacoes

ndo governamentais (terceiro setor). Segundo tal pesquisa, os principais stakeholders séo o

governo central, os cidaddos e os empresarios locais ao passo que 0s menos relevantes sdo 0s

o0rgdos de controle e outras autoridades locais exceto de saude, bombeiros e policiais.

No Quadro 3 é feito um resumo dos stakeholders identificados por tais estudos.

Estudo

Stakeholders

Tristdo e Cutrim (2010)

Orgdos da administracdo responsaveis pelas
implementacdes das PPPs

Chefe do Poder Executivo

Empresas da construcéo civil

Agentes financiadores

Escritdrios de advocacia

Carrera (2012)

Orgéos estaduais

Corporagdo Financeira Internacional do Banco
Mundial — IFC

Concessionaria

Conselho estadual dos secretarios municipais de
salde

Sindicatos dos médicos e dos demais trabalhadores
da area de salde

Associacao civil

Escobedo (2013)

Consumidores e as  organizagbes  ndo
governamentais que 0s representam

Fornecedores

Lideres politicos

Formadores de opinido

Trabalhadores e os seus sindicatos

Concessionaria

Financiadores da concessionaria

Queiroz, Astesiano e Serebrisky (2014)

Entidades governamentais responséveis pela
preparacéo, implementac&o e fiscalizacéo das PPPs
Bancos

Consultoria

Concessionaria

Académicos

Organizagdes ndo governamentais
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Estudo Stakeholders

Corréa (2004) Orgéos de controle

Governo Central (federal, no caso brasileiro)
Cidadaos (usuérios de servicos publicos)
Prestadores de servigos

Conselhos municipais

Funcionérios e seus sindicatos

Autoridades locais

Meios de comunicacéo

Partidos politicos e grupos de pressao
Organizagdes ndo governamentais

Quadro 3: Stakeholders de PPPs identificados na revisdo de literatura
Fonte: elaborado pelo autor

2.2 Cooperacao Interorganizacional

Franco (2007) esclarece que o processo de cooperacao interorganizacional pode assumir
diferentes tipologias, a saber: intencional, improvisado, exploratorio e estratégico. No primeiro, 0
processo de cooperacdo é sustentado por fatores de proximidade, de compatibilidade e de
confianga mutua entre as partes.

No segundo tipo, as empresas objetivam a cooperacdo em funcdo da presenca de
incertezas e da limitacdo de recursos 0s quais serdo necessarios para enfrentar esse ambiente
externo em transformacdo, o que esta em consonancia com a afirmacéo de Selin e Beason (1991),
de que a dependéncia pode explicar a cooperacdo, pois as organizacdes realizam parcerias para
obter recursos que necessitam, mas que ndo dispdem. No mesmo sentido, Castro, Bulgacov e
Hoffmann (2011, p. 28) pontuam que as organizagOes estabelecem tais relacionamentos como
“forma de tornarem-se mais estaveis em face das incertezas ambientais, ou seja, elas se utilizam
dos relacionamentos como resposta adaptativa ao ambiente incerto”.

No terceiro tipo, as empresas visam aproveitar oportunidades de negocio com “parceiros
compativeis em termos de organiza¢ao e com uma filosofia e cultura de negocio semelhantes”
(FRANCO, 2007, p. 164). No ultimo caso, as empresas buscam desenvolver competéncias,
melhorar o nivel de inovacéo e de modernizacgéo e diminuir custos operacionais.

Segundo Verschoore e Balestrin (2008), as redes de cooperacdo s&o arranjos
organizacionais de longo prazo que tém por objetivo reunir, em uma Gnica estrutura, atributos

que permitam uma adequacdo ao ambiente competitivo, permitindo a “obten¢ao de melhores
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resultados globais para o conjunto de organizacdes” (CASTRO, BULGACOV E HOFFMANN,
2011, p. 30).

Para tanto, conforme assinala Porto (2004), é importante definir os objetivos de cada uma
das partes envolvidas bem como o objetivo que o projeto pretende realizar. Nesse sentido, Silva e
Coser (2006, p. 13) escrevem que uma das principais etapas do processo de estruturacdo de uma
rede de cooperagdo ¢ a “formacdo da consciéncia nas organizaches de que elas estdo
comprometidas com empreendimentos comuns”. Assim, por exemplo, no que diz respeito a
deciséo sobre cooperacdo, € importante que seja disponibilizado o maior nimero de informacdes
possiveis sobre 0s parceiros, pois isso contribuira para a diminui¢cdo do nivel de incertezas
geradas no processo decisorio.

Silva e Coser (2006, p. 37) argumentam também que “¢ essencial que os integrantes
conhegam as obrigacdes formais e informais para sustentar uma relagdo de cooperagao”. Entre as
obrigacOes previstas no contrato estdo as decorrentes de estruturas regulatorias advindas de
0rgdos governamentais as quais regulam o comportamento dos parceiros por meio de regras,
monitoramento e san¢des de forma que a legitimidade das acBes dos atores estd associada ao
cumprimento destes requerimentos. Além disso, tais estruturas regulatérias asseguram ao Estado
o direito de fiscalizar e punir bem como conferem ‘“confianga nas relagdes entre os atores, ou
seja, 0s atores se beneficiam das regras impostas a sua atividade como forma de oferecer
seguranca e credibilidade”.

Franco (2007) acrescenta os seguintes fatores: confianca mudtua e compromisso. No
mesmo sentido, Castro, Bulgacov e Hoffmann (2011) ressaltam que o comprometimento € um
dos mais importantes fatores para a formacdo e manutencdo do relacionamento
interorganizacional. Medeiros et al (2004, p. 3) ressaltam que a relacdo interorganizacional
envolve “uma responsabilidade mutua na realiza¢do dos objetivos da parceria”.

Castro, Bulgacov e Hoffmann (2011) estabelecem categorias de fatores motivadores.
Entre elas estdo: (a) acesso a recursos; e (b) melhoria do relacionamento com fornecedores.
Assim, segundo esses autores, a cooperacdo é motivada por: i) possibilidade de acesso a linhas de
crédito mais vantajosas para a empresa e para seus clientes bem como acesso a conhecimentos; e
i) possibilidade de melhoria dos contatos com os atuais fornecedores e desenvolvimento de

parcerias bem como a possibilidade de estabelecer contato com novos fornecedores.
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Por outro lado, existem fatores que podem explicar o insucesso da cooperagéo. Entre eles
estdo a rivalidade entre parceiros e a complexidade gerencial. De acordo com Wegner e Padula
(2012), a rivalidade entre os parceiros aumenta o risco de oportunismo e a incerteza, sendo
necessario criar regras adicionais de governanca, gerando custos de transacdo. No mesmo
sentido, estudo conduzido por Castro, Bulgacov e Hoffmann (2011) identificou que a cooperagéo
poderd ser malsucedida se houver predominio da competicdo entre os seus integrantes. Tal
competicdo gera baixa confianca, afetando a intensidade da cooperacdo. Além disso, Selin e
Beason (1991) encontraram evidéncias empiricas de que a cooperacdo € negativamente
influenciada pela independéncia dos parceiros. Em outras palavras, percebe-se que a
interdependéncia favorece a cooperacao.

O problema da complexidade gerencial decorre do fato de a cooperacdo demandar
esforcos de coordenacdo, pois as redes sdo formadas por empresas com cultura e praticas de
gestdo préprias. Assim, durante o processo de cooperacdo, essas diferengas se tornam latentes e
precisam ser ajustadas para que a rede tenha sucesso. Por isso, conforme ressaltam Wegner e
Padula (2012, p. 153), “monitorar as expectativas ¢ o quanto continuam alinhadas, a medida que
a rede avanga, ¢ importante para manter o interesse de colaboracdo de todas as partes”. Tal
complexidade ¢ incrementada pelo “aumento na carga de informagdo com as quais as
organizagdes terdo que lidar” (SILVA e COSER, 2006, p. 13).

Wegner e Padula (2012) pontuam que os fatores que causam o insucesso podem ocorrer
antes ou apos o estabelecimento da rede. Por exemplo, entre os fatores pré-lancamento da rede
estdo o perfil e 0 nUmero de participantes da rede. A importancia do nimero de participantes esta
relacionada aos ganhos de escala que podem ser obtidos caso a rede seja composta por um maior
contingente de empresas.

O perfil dos parceiros deve ser um dos critérios de selecdo, pois uma eventual
incompatibilidade prejudicard a coesdo do grupo e a realizacdo de agdes conjuntas (compras e
campanhas de marketing compartilhadas). Franco (2007) sugere duas categorias de critérios: i)
critérios relacionados com a atividade/capacidade do negdcio; e ii) critérios associados com a
personalidade do parceiro. Os critérios relacionados com atividade incluem o conhecimento das
condicBes do mercado, o conhecimento em relacdo ao meio envolvente e a influéncia politica. Os

demais critérios englobam variaveis como a reputacdo, o potencial para manter um
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relacionamento estavel, a posi¢cdo dentro de um setor de atividade, o profissionalismo, a
honestidade e a seriedade, a adaptacdo e o entusiasmo para um acordo.

Entre os fatores pos-estabelecimento estdo o desajuste estratégico ou incompatibilidade de
objetivos e a maturidade do grupo. O referido desajuste ocorre quando o perfil dos parceiros é
diferente de forma a inviabilizar a realizagdo de ac¢Ges conjuntas. A falta de maturidade do grupo
para gerenciar o processo e buscar solu¢fes também contribui para o insucesso. Tal maturidade é
necessaria para resolver as questdes relacionadas com a complexidade gerencial das redes.

Diante do exposto, faz-se necessario compreender ndo apenas os fatores que levam ao
estabelecimento de uma PPP bem como aqueles que contribuem para que tal parceria seja bem

estruturada.

2.2.1 Cooperacéo Interorganizacional e as Parcerias Publico-Privadas

Conforme escrevem Medeiros et al (2004), a PPP é uma forma de cooperacao
concretizada por meio de um acordo firmado entre a administracdo publica e um ente privado que
visa a implantacéo ou gestdo de servicos, empreendimentos e atividades de interesse publico.

O surgimento de tal parceria ocorreu na década de 1980 em um contexto de reducdo do
campo de atuacdo do Estado e de ampliacdo da atuacdo da iniciativa privada na economia. 1sso
ocorreu porque, conforme afirmam Tristdo e Cutrim (2010, p. 1), “apds a crise fiscal, na década
de 80, o Estado perdeu a capacidade de investimento”, gerando a necessidade de adotar
alternativas para o fornecimento de infraestrutura. Assim, foi nessa conjuntura que a PPP surgiu
como uma das solugdes para provisao de servigos publicos e investimentos em infraestrutura.

A PPP ¢é um reflexo de um fenbmeno conhecido como redes de implementacdo o qual,
segundo Melo e Silva (2000, p. 12), ¢ usado para demonstrar o fato de que “as politicas publicas
sdo implementadas através de redes de agentes publicos e, cada vez mais frequentemente,
também por agentes ndo governamentais”.

Além disso, esse tipo de parceria também é produto da reforma do Estado, empreendida a
partir dos anos 90, a qual implicou uma redefinicdo das atividades estatais com significativa
ampliacdo da area suscetivel a parceria entre os setores publico e privado. Tal redefinicdo esta
descrita, por exemplo, no Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado. Nesse sentido, Farah

(2001, p. 128) afirma que esse novo Estado “deixa de ser o provedor direto exclusivo e passa a
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ser o coordenador e fiscalizador de servicos estabelecidos a partir da interagdo entre agentes
publicos e privados”.

Deve-se ressaltar que, conforme pondera Jamali (2004, p. 109), a “PPP nao implica em
menos governo, mas sim em um papel diferente a ser exercido por esse”, pois, embora o servi¢o
seja desempenhado pelo parceiro privado, 0 governo continua a ser o responsavel por estabelecer
0s padrdes de qualidade/desempenho e monitorar a execucgao dos servicos.

No mesmo sentido, Weiermair, Peters e Frehse (2008, p. 8) pontuam que a PPP ndo pode
ser interpretada como uma nova forma de privatizacdo, pois o governo mantém “alta influéncia e
controle sobre a propriedade dos bens utilizados para a prestacdo dos servicos e sobre os
processos gerenciais”. Dessa forma, parece ser que, ao se constituir uma PPP, a empresa
envolvida e o governo estabelecem uma forma organizacional distinta de ambas, em um contexto
de cooperacdo. Portanto, a realizacdo de uma PPP requer um governo com estrutura e habilidades
adequadas a esse novo papel desempenhado pelo poder publico.

A partir da classificacdo de Franco (2007), as PPPs podem ser consideradas processos de
cooperacdo interorganizacional do tipo improvisado e estratégico. Isso porque 0s parceiros
publico e privado objetivam a cooperacdo em funcdo da presenca de incertezas e da limitacdo de
recursos 0s quais serdo necessarios para enfrentar um ambiente externo em transformacao.
Assim, tais organizacOes realizam parcerias para obter recursos que necessitam, mas que nao
dispdem. Além disso, podem ser enquadradas na tipologia estratégica, pois buscam desenvolver
competéncias, melhorar o nivel de inovacdo e de modernizacdo e diminuir custos operacionais.

As PPPs atendem ainda ao critério descrito por Silva e Coser (2006), qual seja o de que 0s
parceiros devem conhecer suas obrigacdes para sustentar a relacdo de cooperacao. Nesse sentido,
a PPP é celebrada com base em um contrato no qual sdo descritas todas as obrigacGes do Poder
Concedente (parceiro publico) e da Concessionaria (parceiro privado). Os referidos autores
argumentam ainda que é importante que seja disponibilizado o maior nimero de informacoes
possiveis sobre os parceiros de forma a diminuir o nivel de incertezas geradas no processo
decisorio. Nesse sentido, constitui uma praxe, nas PPPs, o fato do parceiro publico disponibilizar
informacdes a serem utilizadas nos estudos de arquitetura e engenharia como, por exemplo, as
caracteristicas geologicas do terreno no qual sera construido o empreendimento.

Além disso, as PPPs apresentam outro aspecto que as aproxima de uma cooperagao

interorganizacional, a saber: o perfil do parceiro privado e o critério de selecdo do mesmo. Isso
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porque, nas PPPs, o parceiro privado € selecionado de acordo com seu perfil e critérios
relacionados com a atividade/capacidade do negdcio. A titulo de exemplo, cita-se uma das
recentes PPPs de mobilidade urbana, o metrd de Salvador, na qual os licitantes deveriam
comprovar a seguinte qualificacdo técnica operacional: comprovacdo de operacdo de transporte
metroviario ou metré leve (VLT), ferroviario urbano ou ferroviario metropolitano de passageiros,
por, no minimo, 1 ano, com, no minimo, 250.000 entradas de passageiros média por dia util,
obtida durante 12 (doze) meses consecutivos. (clausula 9.3.2 do Edital o qual, em janeiro de

2014, estava disponivel em: http://www.sedur.ba.gov.br/institucional/licitacoes-metro/).

2.2.2 Parceria Publico-Privada

O presente topico visa descrever caracteristicas gerais de uma PPP bem como as suas
etapas de forma a facilitar o entendimento sobre o processo no qual ocorrem os fatores criticos

objeto da presente pesquisa.

2.2.2.1 Conceitos, caracteristicas, etapas e breve historico

Conformem escrevem Hodge e Greve (2007, p. 545), existem, na literatura internacional,
diversos conceitos de PPP sendo um deles o que a define como ‘“um arranjo cooperativo
institucional composto por atores dos setores publico e privado™.

A historia das PPPs no Brasil comecou em 2004 com a criacdo da Lei n° 11.079 que
caracteriza a PPP como um contrato administrativo de concessdao que pode ser realizado na
modalidade patrocinada ou administrativa.

A concessdo patrocinada € a concessdo de servigos publicos ou de obras publicas que
envolve, adicionalmente a tarifa cobrada dos usuérios, a contraprestagdo pecuniéria do parceiro
publico ao parceiro privado. A concessao administrativa € o contrato de prestacdo de servigos no
qual a administracdo Publica é a usuaria. A necessidade de que exista uma contraprestacao
pecuniaria do poder publico a diferencia da concessdo comum de que trata a lei 8.987/1995.

O marco regulatorio de PPP no Brasil foi concebido para viabilizar empreendimentos de
médio a grande porte que envolvam uma contratacdo integrada (obra + servigos) por isso a

referida lei exige que o valor do contrato seja superior a vinte milhdes de reais, o periodo de
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prestacdo do servico seja superior a cinco anos e que ndo tenha como objeto Unico o
fornecimento de mao-de-obra, o fornecimento e instalacdo de equipamentos ou a execucdo de
obra publica.

De acordo com Ribeiro e Prado (2007, p. 31), a intencdo do governo brasileiro era
“oferecer maior flexibilidade para a estruturag@o de projetos de infraestrutura publica por meio do
investimento privado”. Isso porque era necessario viabilizar a implementagdo de projetos
incapazes de alcancarem a autosustentabilidade financeira, apesar do seu alto retorno social. Por
esse motivo, Ribeiro e Prado (2007, p. 46) afirmam que um dos objetivos principais da lei de PPP
foi “permitir e viabilizar a realizacdo de pagamento de subsidio pela Administragdo aos
concessionarios de servicos publicos que ndo se sustentam financeiramente com a mera cobranca
de tarifas”.

Uma outra perspectiva é apontada por Tristdo e Cutrim (2010) para os quais a criacao das
PPPs remonta & crise fiscal vivida pelo Estado Brasileiro na década de 1980 que levou o Estado a
perder a capacidade de investimento, dando inicio a faléncia do modelo tradicional de
fornecimento de infraestrutura. Dessa forma, Tristdo e Cutrim (2010, p. 1) concluem que “nessa
conjuntura, em 2004, as Parcerias Publico-Privadas (PPP) sugiram como uma das solucdes para
provisdo de servigos publicos e investimentos em infraestrutura”.

Por se tratar de uma nova modalidade de contratacdo de bens e servicos foi necessario
criar um novo marco regulatério por isso foi editada a Lei n° 11.079/2004 e demais normativos
correlatos. Apos a criacdo do marco no ambito federal, diversas entes federados editaram suas
leis de PPP como é o caso, por exemplo, dos Estados da Bahia (Lei n° 9.290/2004) e de Séo
Paulo (Lei n° 11.688/2004).

Deve-se ressaltar que, embora, até 0 momento, o governo federal tenha celebrado apenas
um Unico contrato de PPP, o nimero de projetos de PPP desenvolvidos pelos Estados tem
crescido desde 2004. Um estudo realizado por Pereira e Prol (2011) demonstrou que sete Estados
ja celebraram contratos de PPPs sendo que eles sdo, em sua maioria, do Sudeste e do Nordeste do
pais. Ademais, constatou-se ainda que ha predominancia das concessdes administrativas em

detrimento das concessdes patrocinadas (Gréafico 1).
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Gréfico 1: PPPs nos Estados
Fonte: Pereira e Prol (2011, p. 6)

Além disso, uma analise setorial das PPPs implementadas permite afirmar que o setor mais
representativo é o relativo a construcdo e/ou reforma de estadios de futebol. Isso se deve ao fato
do Brasil ter sido escolhido para sediar a Copa do Mundo de 2014 e, em menor escala, as
Olimpiadas de 2016, tendo em vista que o novo Estadio do Maracand no Rio de Janeiro é
operado por meio de uma PPP.

Ademais, conforme ressaltam Pereira e Prol (2011, p. 7), “setores tradicionalmente ligados
as PPPs na experiéncia internacional também foram objeto dos contratos estaduais. Sao eles:

sistema prisional, hospital, centros administrativos e habita¢ao” (Grafico 2).
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Gréfico 2: PPPs por Setor
Fonte: Pereira e Prol (2011, p.7)
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Deve-se ressaltar que, apds a criagdo do marco regulatério, os entes federados investiram
na formagdo de capacidade institucional voltada para PPP. Por isso, tém sido criadas estruturas
governamentais especializadas em PPP que possuem, entre suas atribui¢fes, a estruturacao, a
gestdo e a fiscalizacdo de contratos de PPP. Esse é 0 caso do governo federal que criou a sua
Unidade de PPP a qual participa, em conjunto com o 6rgao setorial (Ex: Exército no caso da PPP
do CMM), da estruturacdo do projeto de PPP bem como presta assisténcia técnica aos demais
entes federados e realiza a capacitacdo de servidores publicos. Esse modelo organizacional foi
replicado em diversos Estados os quais criaram suas préoprias unidades de PPP como € o caso dos
Estados de Minas Gerais, Sdo Paulo, Pernambuco, Bahia, Espirito Santo e Santa Catarina.

Em relacdo as etapas de uma PPP, tem-se que o processo € iniciado com a selecdo do
projeto a ser implementado por meio de uma PPP. Para tanto, sdo realizados estudos sobre a
conveniéncia e oportunidade da contratacdo e sobre os impactos fiscais do projeto. O primeiro
envolve andlises preliminares sobre a necessidade do projeto, a comparacdo do projeto com
solugdes alternativas de resolugcdo do mesmo problema e a justificacdo da eleicdo do projeto
como opcao preferencial. Essa analise é conhecida como Value for Money. Tal analise compara
0s custos de uma aquisicdo/operacdo tradicional exercida pelo poder publico com os custos de
uma aquisicdo/operacéo via PPP (DAL FABRO, 2012).

O segundo objetiva verificar os impactos fiscais considerando 0s compromissos
financeiros a serem assumidos pelo governo e os riscos envolvidos na contratacdo (RIBEIRO;
PRADO, 2007). Uma vez decidida a op¢do pela PPP, tem-se o inicio da estruturacdo que é
composta por cinco estudos: i) demanda; ii) engenharia e arquitetura; iii) ambiental; iv)
viabilidade econdmico-financeira; e v) modelagem juridica.

A analise da demanda consistira em estimar o universo de beneficiarios atendidos pelo
concessionario de forma a dimensionar a oferta de servicos (GOVERNO DO RIO DE JANEIRO,
2008). Além disso, tal estudo objetiva identificar a capacidade e disposicdo de pagamento pelo
servigo a ser prestado por meio da PPP e a projecdo de crescimento da demanda (RIBEIRO e
PRADO, 2007). Esse trabalho servira de base para a elaboragdo do estudo de arquitetura e
engenharia e para a avaliagdo econdmica e financeira do empreendimento.

O estudo de engenharia e arquitetura devera compreender um anteprojeto que abrangera,
entre outros, 0s requisitos técnicos minimos para as instalagdes fisicas, a identificacdo dos tipos

de servigos a executar e 0 orcamento detalhado do custo global da obra (GOVERNO DO RIO DE
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JANEIRO, 2008). E importante que sejam feitas simulagBes, ainda que preliminares, sobre o
custo do investimento no caso de expansédo da capacidade instalada (RIBEIRO e PRADO, 2007).

O estudo ambiental visa mensurar 0s impactos ambientais bem como estipular formas de
mitigacdo ou de compensacao. Para tanto, deve-se identificar areas de protecdo ambiental, definir
medidas remediadoras do passivo ambiental e avaliar os impactos ambientais das obras e servigos
associados a implantacdo do projeto, fazendo-se uma estimativa dos investimentos em
compensacfes ambientais. Por fim, é necessario estabelecer as diretrizes para que o parceiro
privado possa obter o licenciamento ambiental junto aos oOrgdos ambientais (GOVERNO
FEDERAL, 2012).

O estudo de viabilidade econémico-financeira é composto por projecdes que simulam, em
diferentes cenarios de demanda, a remuneracdo do concessionario e o valor da contraprestacdo
publica a uma taxa de retorno que remunere o risco do negdcio (RIBEIRO e PRADO, 2007). Tal
estudo deverd conter ainda a matriz de risco do projeto, com a identificacdo dos riscos e das
partes que deverdo suportad-lo bem como as respectivas medidas de mitigagdo (GOVERNO
FEDERAL, 2012).

A modelagem juridica contém a andlise dos aspectos juridicos e regulatorios do projeto,
as diretrizes para obtencdo das autorizacfes necessarias a implantacdo do projeto e a elaboracéo
das minutas de Edital e Contrato (GOVERNO FEDERAL, 2012).

Apobs o término da elaboracdo dos estudos, eles sdo submetidos a consulta publica. Em
regra, adota-se um prazo minimo de trinta dias para o recebimento de sugestdes. Posteriormente,
tais estudos, as sugestfes e 0s questionamentos (com as respectivas respostas) decorrentes da
consulta publica s@o submetidos aos oOrgdos de controle. No caso do governo federal, os
procedimentos adotados pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) estdo disciplinados na
Instrucdo Normativa n° 52/2007.

Por fim, tem-se a licitacdo que serd realizada na modalidade concorréncia e que, além da
realizacdo das etapas anteriormente descrita, estara condicionada tambem a: i) demonstracao de
que as despesas criadas ou aumentadas ndo afetardo as metas de resultados fiscais; ii) elaboracao
de estimativa do impacto orcamentario-financeiro nos exercicios em que deva vigorar o contrato

de parceria publico-privada; e iii) previsdo do seu objeto no plano plurianual em vigor.
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2.2.2.2 Fatores que levam ao estabelecimento de uma PPP

Os fatores que levam a realizacdo de uma PPP estdo relacionados com: i) a possibilidade
de transferéncia para as atividades do setor publico das “caracteristicas estimuladoras da
inova¢do e habilidades gerenciais” detidas pelo parceiro privado as quais incorporariam
eficiéncia aos servicos publicos (MEDEIROS, 2004, p. 7); e ii) o emprego de recursos privados
para a realizacdo dos investimentos em servigos publicos o que permitiria que recursos publicos
fossem direcionados para outras areas de interesse publico e melhor eficiéncia no uso de recursos
voltados para a proviséo de bens relacionados com infraestrutura (HODGE e GREVE, 2007).

Verschoore e Balestrin (2008) elencam algumas proposi¢fes que indicam os fatores que
afetam o estabelecimento de redes de cooperagdo. Entre elas estdo as descritas a seguir as quais
estdo relacionadas com projetos de PPPs, evidenciando que a PPP também é uma relacdo
interorganizacional, a saber: i) acesso a solucgdes para as dificuldades das empresas, por meio de
servicos, de produtos e da infraestrutura desenvolvidos e disponibilizados pela rede; ii) condigdes
para a aprendizagem e a inovacao, mediante o compartilhamento de idéias e de experiéncias entre
0s associados; e iii) reducdo de custos e riscos, ao dividir entre 0s associados 0s custos e 0s riscos
de determinadas agdes e de investimentos que S0 comuns aos participantes.

Ainda sobre 0 acesso a solugbes para as dificuldades dos parceiros, deve-se ressaltar que a
PPP permite ganhos de eficiéncia associados aos sistemas de compras e gestdo de bens, pois, com
ela, o gestor minimiza os custos de transagéo Vvis a Vvis aos sistemas que operam com base na Lei
8.666/1993. Além disso, os representantes do setor publico poderdo aprender novos conceitos,
métodos, estilos de gestdo e de resolucdo de problemas.

Ademais, no que tange as condi¢des para a aprendizagem e a inovagdo, havera a
possibilidade de se ter rapido acesso as novas tecnologias atraves dos canais de informacgdo dos
parceiros. No que concerne a reducdo de custos e de riscos, a regra basica de uma PPP é a de que
0 risco seja alocado a parte que possa suporta-lo de forma menos onerosa e mais eficiente. De
acordo com Verschoore e Balestrin (2008), a reducdo de custos e riscos € um dos principais
elementos motivadores da cooperacdo, pois permite a reducdo de custos diversos (de producéo,
de transacdo, de informacdo e de resolucdo de conflitos) bem como tornar vidvel o

compartilhamento dos riscos de agdes complexas. No mesmo sentido, Silva e Coser (2006)
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pontuam que a referida cooperagdo acrescenta criatividade e diminui¢do dos riscos e custos de
um processo de inovagao.

Para Hwang, Zhao e Gay (2013, p. 424), os paises tém adotado PPPs em funcdo de
déficits fiscais e ineficiéncias na prestacdo de servicos publicos relacionados com infraestrutura.
No que tange as ultimas, busca-se a “eficiéncia operacional, habilidades gerenciais, inovagdo
tecnoldgica e um papel mais ativo do setor privado na prestagdo de servigos publicos”. Jamali
(2004) acrescenta ainda que a PPP proporcionaria uma melhor sustentabilidade ambiental do
empreendimento em funcéo do atendimento dos requerimentos relativos a protecdo ambiental e
os referentes a mitigacdo dos impactos ambientais.

Weiermair, Peters e Frehse (2008) argumentam que as PPPs sdo utilizadas por oferecer
solucdes para falhas de mercado. Ocorre uma falha de mercado quando a alocacdo de bens e
servicos feita pelo mercado nédo é eficiente. Isso pode ocorrer porque hd um desajuste entre 0s
beneficios sociais e privados gerados a partir da atividade em questdo. Assim, caso o beneficio
privado seja inferior ao beneficio social, poderd haver uma producéo insuficiente sob o ponto de
vista da sociedade dado que o0 empresario ndo teria incentivo para aumentar a sua producdo, o que
levaria o governo a intervir na economia de forma a suprir essa diferenca. Entre as razGes que
levam a falhas de mercado estdo: i) competicdo inadequada (ex: monopdlio); 2) assimetria de
informacdes; iii) externalidades; e iv) existéncia de bens publicos.

Segundo Opawole e Akinsiku (2012), as PPPs podem ser motivadas ainda pelas seguintes
razdes: i) transferéncia de conhecimento técnico em areas como, por exemplo, técnicas de gestao;
i) aumento do profissionalismo e produtividade com uma visdo gerencial mais orientada para o
consumidor final (customer oriented organisation); iii) reformulacdo e otimizacdo da estrutura

administrativa governamental; e iv) otimizacgdo no uso de ativos subutilizados.

2.2.2.3 Fatores criticos para o sucesso em uma PPP

Castro, Bulgacov e Hoffmann (2011, p. 28) argumentam que para compreender 0s
resultados da cooperagdo € necessario entender os fatores intervenientes, ou seja, que podem
facilitar ou dificultar os relacionamentos interorganizacionais. Tais fatores sdo “representados por
aspectos ambientais e organizacionais que estimulam ou inibem determinado relacionamento”,

influenciando a sua formacao e manutencao.
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A literatura internacional tem identificado alguns fatores criticos para o sucesso de uma
PPP. De acordo com Ismail (2013, p. 8), o conceito de fator critico de sucesso (FCS) € definido
como sendo “as areas em que a obtencdo de resultados favoraveis é imprescindivel para que o
gestor possa alcancar seus objetivos”. Em estudo realizado por ele sobre PPPs na Maléasia foi
observado que os principais FCS eram uma boa estrutura de governanga, 0 compromisso dos
parceiros, a existéncia de um marco regulatério favoradvel, a disponibilidade de recursos no
mercado financeiro e o ambiente econdmico favoravel.

A boa governanca é crucial, pois, segundo o autor, estudo da Comissdo Econémica da
ONU para Europa apontou que a ineficiéncia na governanga foi a causa de insucesso na
implementacdo de PPP em vérios paises. O compromisso dos parceiros é importante para
assegurar que eles utilizem seus melhores esforcos e recursos. Em relacdo ao terceiro item, Ismail
(2013) argumenta, com base em pesquisa do Banco Europeu de Reconstrucdo, que projetos de
PPP tendem a funcionar quando h4 um bom marco regulatorio. O ambiente econémico estavel é
importante para reduzir incertezas associadas a investimentos de longo prazo. Assim, por
exemplo, tal ambiente contribui para a reducdo do custo de financiamentos. Por fim, tem-se o
facil acesso ao mercado de capitais de longo prazo o qual é essencial para que o parceiro privado
possa captar os recursos a serem investidos na PPP.

Em estudo realizado em Cingapura, Hwang, Zhao e Gay (2013) identificaram que tais
fatores estdo vinculados com o melhor uso do dinheiro publico, a melhoria na alocacéo de riscos
e ganhos operacionais decorrentes de inovacao tecnoldgica e da adocdo de técnicas gerenciais
eficientes, gerando uma melhor relacdo custo-beneficio.

Hwang, Zhao e Gay. (2013, p. 428) argumentam que o melhor uso do dinheiro foi o
principal fator na experiéncia de Cingapura. Os autores o definem como sendo “a combinagao
6tima de alocagdo de riscos, qualidade do servico prestado e ciclo de vida do projeto compativel
com a sua estrutura de custos”. O segundo fator é importante, pois, ao estipular uma matriz de
risco, o contrato esclarece quais riscos serdo suportados por cada uma das partes, permitindo que
0S parceiros possam se preparar adequadamente para lidar com eles, inclusive com planos de
contingéncias. Por fim, o terceiro permite a reducdo de custos operacionais com melhorias na
qualidade do servico prestado.

Em estudo com objetivo similar realizado na Nigéria sobre projetos de infraestrutura,

Opawole e Akinsiku (2012) identificaram os seguintes FCS: i) processo de licitacdo deve ser
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competitivo; ii) analise realista dos custos e beneficios; iii) existéncia de um marco institucional
favoravel; iv) alocacdo/compartilhamento adequado de riscos; v) disponibilidade de recursos no
mercado financeiro; vi) ambiente econdmico favoravel; vii) suporte governamental; viii)
existéncia de uma agéncia publica bem organizada e comprometida com a politica publica; ix)
apoio popular; x) transparéncia no procedimento licitatorio; xi) compartilhamento de
autoridade/poder entre os parceiros; e xii) consorcios privados fortes e compostos por empresas
solidas.

Jamali (2004), apds analisar a experiéncia do setor de telecomunicacdes no Libano,
menciona os seguintes fatores: i) a unidade estruturadora do projeto deve dispor de uma equipe
de especialistas capaz de analisar os diversos tipos de riscos associados ao projeto (engenharia,
demanda, financeiros, regulatérios e ambientais); ii) criacdo de marco e capacidade regulatéria
para ndo apenas facilitar a fiscalizacdo dos contratos como também para incentivar a realizacao
de novos projetos, pois um dos critérios de atratividade para o setor privado € a existéncia de um
solido aparato institucional regulatério; iii) simetria no que tange aos compromissos assumidos
pelos parceiros e compatibilidade entre as expectativas dos parceiros; e iv) clareza na definicao
das obrigacdes das partes envolvidas.

Weiermair, Peters e Frehse (2008) salientam que constituem fatores criticos: i) o
comprometimento dos gestores publicos da alta cipula governamental; ii) a natureza da PPP bem
como o tempo e o grau de participacdo do setor publico; iii) existéncia de um plano de negécios;
iv) comunicacdo adequada com stakeholders; v) critérios utilizados na selecdo do parceiro
privado; vi) existéncia de um comité que deliberara sobre a qualidade dos servicos e que devera
ser composto por representantes dos diversos stakeholders; e vii) experiéncia do setor com PPP.

O comprometimento da alta cupula estatal € importante para “minimizar mal entendidos
sobre os ganhos para o setor publico decorrentes da PPP” (WEIERMAIR, PETERS E FREHSE,
2008, p. 11). O segundo aspecto refere-se ao fato de que as PPPs serem bem sucedidas quando
permitem superar externalidades negativas bem como quando a participacdo do poder publico
ocorre no momento e intensidade certas. Os autores ressaltam que tal participacdo deve ser maior
no inicio, sendo gradualmente reduzida a medida que o projeto avance.

O plano de neg6cios é necessario para que “os parceiros saibam o que devem esperar da

cooperacao”. Para tanto, “devera assumir a forma de contrato detalhado com a descricao clara das
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responsabilidades de cada um dos parceiros” e conter uma “clara definicdo das regras de
resolucdo de controvérsias” (WEIERMAIR, PETERS E FREHSE, 2008, p. 12).

Em relacdo aos critérios utilizados na selecéo do parceiro privado, os autores recomendam
a adocdo do critério do value for Money e a exigéncia de que o parceiro privado tenha experiéncia
prévia no setor ao qual esta relacionado o projeto.

No que tange a experiéncia do setor com PPP, os autores sugerem que sejam realizadas
PPP em setores que possuem experiéncias prévias com esse tipo de parceria bem como naqueles
em que ndo ha barreiras a entrada de novos concorrentes.

Em relacdo a referida experiéncia, Ribeiro (2011) recomenda que, em setores
tecnicamente maduros, a exigéncia de expertise técnica deve ficar em segundo plano logo os
critérios da licitacdo (escolha do parceiro privado) devem ser o melhor preco e a capacidade
financeira dos licitantes. Por outro lado, em setores imaturos ou de maturidade média, ou seja,
naqueles em que a expertise ndo pode ser facilmente contratada no mercado pelo licitante
vencedor, o critério de julgamento deverd envolver a andlise da capacidade técnica do licitante.
Tal analise podera compreender atestados que demonstram que o licitante ja executou servicos
semelhantes aos que estdo sendo licitados bem como certificados emitidos entidades
independentes reconhecidas pelo mercado (ex: certificado 1SO); e ii) disponibilizagdo para a
sociedade de todos os documentos da PPP de forma a permitir um efetivo controle social.

Em pesquisa realizada no Brasil, Tristdo e Cutrim (2010) identificaram dez fatores
criticos, a saber: i) risco politico (alteracbes de prioridades em funcdo de mudanca de governo);
i) risco juridico (morosidade do Judiciario e falta de jurisprudéncia sobre PPP); iii) restricdes
ambientais (burocracia das licencas ambientais); iv) desinteresse politico do setor publico,
motivado por fatores ideoldgicos; v) baixa rentabilidade deste tipo de projeto; vi) dificuldade na
obtencdo de financiamento bancério; vii) tempo decorrido ap6s a regulamentacdo do marco
regulatorio da PPP ndo foi insuficiente para a criagdo de uma cultura empreendedora com
parcerias entre o setor publico e o privado envolvendo o novo arranjo das PPPs; viii) falta de
preparo técnico dos gestores do setor publico; ix) falta de um oOrgdo central para gerenciar as

PPPs; e x) conflito de interesses entre os setores publico e privado.
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A referida pesquisa constatou ainda que os principais fatores responséaveis pela nao
realizacdo dos projetos de PPP sdo: i) risco politico; ii) desinteresse politico do setor publico
motivado por fatores ideoldgicos; e iii) o fato do tempo decorrido apos a sua regulamentacdo nao
ter sido suficiente para a criacdo de uma cultura empreendedora nos setores publico e privado
envolvendo o novo arranjo das PPPs.

Além disso, Tristdo e Cutrim (2010) ressaltam que a literatura especializada sobre a
realidade brasileira aponta ainda os seguintes fatores: i) a auséncia de instrumentos que
possibilitem uma eficiente avaliacdo do value for Money; ii) o reduzido potencial de transferéncia
de riscos para o setor privado, especialmente em relacdo a dependéncia de financiamento publico
e das garantias do Fundo Garantidor; e iii) a reduzida experiéncia do setor publico brasileiro em
termos de gestdo contratual voltada para resultados.

Ainda sobre a experiéncia brasileira com PPP, deve-se ressaltar que Queiroz, Astesiano e
Serebrisky (2014) encontraram os seguintes fatores criticos: i) selecdo e preparacdo apropriada de
projeto; ii) treinamento adequado para os técnicos envolvidos em projetos de PPP; e iii) adequado
compartilhamento de riscos entre os parceiros publicos e privados.

A seguir, no quadro 4, ¢ feito um resumo dos fatores criticos identificados por tais estudos.
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Estudo

Fatores criticos

Jamali (2004)

Clareza na definigdo das obrigacdes das partes envolvidas
Compatibilidade entre as expectativas dos parceiros.

Unidade estruturadora do projeto com especialistas multidisciplinar
Marco e capacidade regulatoria para fiscalizar e incentivar a realizagao
de novos projetos

Weiermair, Peters e
Frehse (2008)

Comprometimento dos gestores publicos da alta cipula governamental
Existéncia de um plano de negdcios

Comunicacdo adequada com stakeholders

Critérios utilizados na selecdo do parceiro privado

Existéncia de um comité composto por stakeholders que deliberara
sobre a qualidade dos servicos

Experiéncias dos setores privado e publico com PPP

Disponibilizacdo para a sociedade de todos 0s documentos da PPP

Tristdo e Cutrim (2010)

Risco politico

Risco juridico

Restrigdes ambientais

Desinteresse politico do setor publico, motivado por fatores ideol6gicos
Baixa rentabilidade dos projetos de PPP

Dificuldade na obtencéo de financiamento bancério

Criacdo de uma cultura empreendedora com parcerias entre o setor
publico e o privado

Falta de preparo técnico dos gestores do setor publico

Falta de um érgdo central para gerenciar as PPP

Conflito de interesses entre os setores publico e privado

Opawole e Akinsiku

Processo de licitagdo competitivo

(2012) Analise realista dos custos e beneficios

Existéncia de um marco institucional favoréavel
Alocac¢do adequado de riscos
Disponibilidade de recursos no mercado financeiro
Ambiente econdmico favoravel
Suporte governamental
Existéncia de uma agéncia publica bem organizada e comprometida
com a politica publica
Apoio popular
Transparéncia no procedimento licitatorio
Compartilnamento de poder entre 0s parceiros
Existéncia de consorcios privados fortes e compostos por empresas
solidas

Ismail (2013) Boa estrutura de governanca

Compromisso dos parceiros

Existéncia de um marco regulatério favoravel
Disponibilidade de recursos no mercado financeiro
Ambiente econémico favoravel

Queiroz, Astesiano e
Serebrisky (2014)

Selecdo e preparacao apropriada de projeto

Treinamento adequado para os técnicos envolvidos em projetos de PPP
Adequado compartilhamento de riscos entre os parceiros publicos e
privados

Quadro 4: Fatores criticos identificados na revisado de literatura

Fonte: elaborado pelo autor
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A partir da analise do quadro acima é possivel classificar os fatores em positivos ou
negativos, sendo os primeiros facilitadores do processo de estruturagdo e os segundos, aqueles
que dificultam o desenvolvimento de uma PPP.

Além disso, percebe-se que alguns fatores citados podem ser enquadrados em uma Unica
categoria (fator critico resumo) em funcgéo da pertinéncia tematica.

Assim, por exemplo, a alocagdo adequada de riscos sintetiza o que Opawole e Akinsiku
(2012) denominam de alocacdo adequado de riscos, Hwang, Zhao e Gay (2013) chamam de
combinacdo 6tima de alocacédo de riscos e, por sua vez, Queiroz, Astesiano e Serebrisky (2014)
atribuem o nome de adequado compartilhamento de riscos entre os parceiros publicos e privados.

Outro fator critico resumo é o marco regulatério favoravel que é chamado de marco
regulatério favoravel por Ismail (2013) e Hwang, Zhao e Gay (2013) e de marco institucional
favoravel por Opawole e Akinsiku (2012).

A qualidade do projeto é um fator que engloba clareza na definicdo das obrigagdes das
partes envolvidas (JAMALI, 2004), selecdo e preparacdo apropriada de projeto (QUEIROZ,
ASTESIANO E SEREBRISKY, 2014), analise realista dos custos e beneficios (OPAWOLE E
AKINSIKU, 2012), ciclo de vida do projeto compativel com a sua estrutura de custos (HWANG,
ZHAO E GAY, 2013), existéncia de um plano de negocios e critérios utilizados na selecdo do
parceiro privado (WEIERMAIR, PETERS E FREHSE, 2008).

O aparato institucional de PPP inclui o treinamento adequado para os técnicos envolvidos
em projetos de PPP (QUEIROZ, ASTESIANO E SEREBRISKY, 2014), o suporte
governamental (OPAWOLE E AKINSIKU, 2012), a existéncia de uma agéncia publica bem
organizada e comprometida com a politica publica (OPAWOLE E AKINSIKU, 2012; HWANG,
ZHAO E GAY, 2013), boa estrutura de governan¢a (ISMAIL, 2013), unidade estruturadora do
projeto com especialistas multidisciplinar (JAMALLI, 2004), capacidade regulatéria para fiscalizar
e incentivar a realizacdo de novos projetos (JAMALLI, 2004) e existéncia de um comité composto
por stakeholders que deliberara sobre a qualidade dos servicos (WEIERMAIR, PETERS E
FREHSE, 2008).

O ambiente econémico favoravel inclui a disponibilidade de recursos no mercado
financeiro (OPAWOLE E AKINSIKU, 2012; ISMAIL, 2013).

O processo licitatério adequado inclui os seguintes fatores citados por Opawole e
Akinsiku (2012): processo de licitacdo competitivo, transparéncia no procedimento licitatorio e a
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existéncia de consorcios privados fortes e compostos por empresas sélidas o que pode
proporcionar um certame com concorréncia entre os licitantes. A transparéncia de tal processo
requer ainda a disponibilizacédo para a sociedade de todos os documentos da PPP (WEIERMAIR,
PETERS E FREHSE, 2008).

A cultura empreendedora de PPP, descrita por Tristdo e Cutrim (2010), é influenciada
pelas experiéncias dos setores privado e publico com PPP (WEIERMAIR, PETERS E FREHSE,
2008).

Entre os fatores negativos também é possivel encontrar fatores criticos resumo. Além
disso, alguns dos fatores negativos parecem representar uma negacdo de um fator positivo
apontado.

Esse parece ser o caso, por exemplo, da falta de aparato institucional que pode ser
caracterizada pela falta de preparo técnico dos gestores do setor publico e de um 6rgédo central
para gerenciar as PPPs (TRISTAO E CUTRIM, 2010).

No mesmo sentido, o ambiente econdmico desfavoravel parece estar relacionado a baixa
rentabilidade dos projetos de PPP e a dificuldade na obtencdo de financiamento bancério
(TRISTAO E CUTRIM, 2010).

Em funcdo da necessidade de realizar a reclassificacdo acima exposta, foi criado um novo
quadro (quadro 5), contendo fatores criticos resumo e os demais que ndo foram reclassificados,
que segmenta os fatores em positivos e negativos conforme sejam facilitadores ou constituam

barreiras no que tange ao processo de estruturacao de PPP.
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Tipo do

Eator Fatores criticos Autores
Alocacdo adequada de riscos Opawole e Akinsiku (2012); Hwang, Zhao e
Gay (2013); Queiroz, Astesiano e Serebrisky
(2014).
Aparato institucional Opawole e Akinsiku (2012); Hwang, Zhao e
Gay (2013); Queiroz, Astesiano e Serebrisky
(2014); Weiermair, Peters e Frehse; Jamali
(2004); Ismail (2013).
Qualidade do projeto Opawole e Akinsiku (2012); Hwang, Zhao e
Gay (2013); Queiroz, Astesiano e Serebrisky
(2014); Weiermair, Peters e Frehse (2008);
Jamali (2004).
Ambiente econdmico favoravel Opawole e Akinsiku (2012); Ismail (2013).
Processo licitatério adequado Opawole e Akinsiku (2012)
Positivo Marco regulatério favoravel Opawole e Akinsiku (2012); Hwang, Zhao e
Gay (2013); Ismail (2013).
Compatibilidade entre as expectativas Jamali (2004)
dos parceiros
Comprometimento dos gestores publicos Weiermair, Peters e Frehse (2008)
da alta clpula governamental
Cultura empreendedora de PPP Weiermair, Peters e Frehse (2008); Tristdo e
Cutrim (2010)
Compartilhamento de poder entre os Opawole e Akinsiku (2012)
parceiros
Compromisso dos parceiros Ismail (2013)
Apoio popular Opawole e Akinsiku (2012)
Comunicagdo adequada com Weiermair, Peters e Frehse (2008)
stakeholders
Risco politico
Risco juridico
Restricbes ambientais
Desinteresse politico do setor publico,
Negativo motivado por fatores ideoldgicos Tristdo e Cutrim (2010)

Conflito de interesses entre os setores
publico e privado

Falta de aparato institucional

Ambiente econdémico desfavoravel

Quadro 5: Fatores criticos identificados na revisdo de literatura reclassificados
Fonte: elaborado pelo autor
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3. METODOLOGIA

O objetivo deste capitulo é descrever a pesquisa e suas caracteristicas bem como

apresentar os procedimentos metodoldgicos usados para coletar e analisar 0s dados.

3.1 Caracterizacao das organizacOes estudadas

As organizacbes estudadas foram aquelas envolvidas no processo de elaboracdo das
seguintes PPPs do governo federal: 1) Colégio Militar de Manaus (CMM); e 2) Centro de
Educacdo Fisica Almirante Adalberto Nunes (CEFAN). Essas PPPs sdo da modalidade
administrativa e foram escolhidas, pois dentre as PPPs que integravam o portfélio da Unidade de
PPP do governo federal no momento em que esta pesquisa estava sendo realizada, eram as que
estavam em um estagio mais avancado.

Deve-se ressaltar que ndo foram selecionadas PPPs da modalidade patrocinada pois,
embora houvesse projetos com essa caracteristica no portfélio da unidade de PPP do governo
federal, eles estavam nos estagios iniciais do processo de estruturacdo. Além disso, em que pese
as PPPs estarem associadas a provisdo de bens relacionados com infraestrutura (HODGE;
GREVE, 2007), ndo foi selecionada nenhuma PPP de infraestrutura, pois, no momento em que

esta pesquisa estava sendo realizada, ndo havia projeto deste tipo no referido portfélio.

3.2 Tipo de Pesquisa

Quanto aos fins, trata-se de uma pesquisa explicativa, pois pretendeu explicar a ocorréncia
de um fenémeno e esclarecer quais fatores contribuiram para a ocorréncia de tal fendmeno
(VERGARA, 2011).

Quanto aos meios de investigacdo, a pesquisa foi de campo e documental. Foi
documental, pois usou materiais escritos conservados por diversas fontes 0s quais constituiram
técnica complementar para atingir os objetivos especificos tendo em vista que, conforme leciona
Godoy (1995), a analise documental pode ser utilizada para validar e aprofundar dados obtidos

por meio de entrevistas e questionarios.
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Foi também uma pesquisa de campo, pois houve a realizacdo de entrevistas de forma a
promover uma investigacdo realizada no local onde ocorre o fendbmeno ou que dispde de
elementos para explica-lo (VERGARA, 2011).

3.3 Perfil dos entrevistados

Foram entrevistados individuos que participam da estruturacdo das PPPs acima citadas.
Os entrevistados foram escolhidos a partir do conhecimento pratico. Assim, foram escolhidos 0s
técnicos que estavam trabalhando em projetos de PPP por um periodo igual ou superior a 6
meses.

Foram realizadas 14 entrevistas com técnicos dos seguintes 6rgdos publicos, empresa
publica, empresas privadas e organismos internacionais: i) Unidade de PPP do governo federal;
ii) Exército; iii) Marinha; iv) Empresas de consultoria especializadas em estudos econémicos e
financeiros; v) Empresas de consultoria especializadas em estudos de engenharia e arquitetura;
vi) Escritérios de advocacia que auxiliam a elaboracdo dos estudos juridicos de uma PPP; vii)
PNUD:; viii) BNDES e ix) Orgdos de Controle (TCU e CGU).

Foi selecionado apenas um técnico do PNUD, BNDES, TCU e CGU, pois constatou-se
que, em tais 6rgdos, um mesmo técnico pode ser responsavel pela analise de dois projetos de PPP
sobretudo quando estiverem relacionados a mesma éarea tematica (Ex: CMM e CEFAN =
Ministério da Defesa).

Em relacdo as demais entidades, ressalta-se que foi entrevistado um técnico por projeto de
PPP, ou seja, um para o CEFAN e um para o CMM. Portanto, os informantes selecionados
foram: i) 2 técnicos da Unidade de PPP do governo federal; ii) 1 técnico do Exército; iii) 1
técnico da Marinha; iv) 2 técnicos de empresas de consultoria especializadas em estudos
econdmicos e financeiros; v) 2 técnicos de empresas de consultoria especializadas em estudos de
engenharia e arquitetura; vi) 2 técnicos de escritorios de advocacia que auxiliam a elaboracéo dos
estudos juridicos de uma PPP; vii) 1 técnico de organismo internacional do PNUD; viii) 1 técnico
do BNDES e ix) 2 técnicos de Orgéos de Controle sendo um do TCU e outro da CGU.

Deve-se ressaltar que a selecdo das entidades e o quantitativo de entrevistados buscou

manter a isonomia entre membros do governo federal (unidade de PPP, bancos federais e érgaos
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de controle) e de entidades ndo governamentais (empresas de consultoria, escritdrios de
advocacia e organismos internacionais).

N&o foram entrevistados os representantes de agéncias reguladoras e de associaces civis,
pois, no decorrer das entrevistas, percebeu-se que esses atores ndo participaram da estruturacdo
dos projetos ora analisados. Assim, para a consecucgdo do objetivo da pesquisa, a coleta de dados
com pessoas diretamente envolvidas no processo de estruturacdo dos dois projetos federais
pareceu ser a melhor escolha em termos de informantes. Dessa forma, optou-se por excluir
outros possiveis participantes. Ademais, ndo foi possivel entrevistar o tomador da decisdo

(Presidente da Republica) em fungdo da impossibilidade de acesso ao referido ator politico.

3.4 Instrumentos de pesquisa e procedimentos de coleta e analise dos dados

A abordagem do estudo foi predominantemente qualitativa uma vez que se pretendeu
identificar os fatores criticos para a estruturacdo de uma PPP a partir das experiéncias dos
responsaveis pela sua elaboracéo.

Para a concretizacdo do objetivo especifico 1 (identificacdo de stakeholders) foram
realizadas entrevistas semiestruturadas com os atores descritos no tépico 3.1. Trata-se de
entrevista semiestruturada, pois, conforme explica Manzini (2013, p. 2), essa tem como
caracteristica questionamentos que sdo apoiados em teorias que se relacionam ao tema da
pesquisa.

Cada participante foi questionado sobre quais seriam os stakeholders do processo de
estruturacdo das PPPs citadas (Anexo A). Vale destacar que, antes da realizacdo da entrevista, foi
apresentado, aos participantes, o conceito amplo de stakeholder segundo Freeman e Reed (1983)
de modo que os participantes tivessem uma percepg¢do correta acerca do que irdo responder. Foi
escolhido o conceito amplo, pois, segundo Freeman e Reed (1983, p. 91), sob a perspectiva da
estratégia corporativa, “stakeholder deve ser entendido em seu conceito amplo” dado que tal
estratégia deve levar em consideragdo “todas as partes interessadas que podem afetar o alcance
dos objetivos da firma”.

Em relacdo ao critério de identificacdo dos stakeholders, tem-se que foram considerados

todos os stakeholders citados por, pelo menos, dois entrevistados. Além disso, foi utilizada a
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analise de conteldo por isso foram criadas as seguintes categorias: stakeholders internos,
sociais/politicos e econémicos.

Essas categorias foram criadas a partir de Freeman e Reed (1983, p. 94) os quais
mencionam que os stakeholders podem ser externos ou internos. Os externos envolvem o0s
stakeholders econémicos e politicos. Por outro lado, os internos incluem os funcionérios, o0s
diretores e os acionistas. Entre os stakeholders econdmicos estdo os consumidores (usuarios da
PPP), fornecedores e sindicatos. Entre os stakeholders politicos estdo os 6rgdos dos governos
nacionais e estrangeiros. Assim, entre tais stakeholders, estariam ainda as instancias legislativas,
agéncias reguladoras e agéncias governamentais.

Para a concretizacdo do objetivo especifico 2 (identificar o poder de influéncia dos
stakeholders), foi desenvolvido um roteiro semidisfarcado a partir dos estudos de Mitchell, Agle
e Wood (1997), pois o respondente teve conhecimento sobre o objetivo do estudo e foram
utilizadas principalmente questdes fechadas. Tal roteiro visou complementar a identificagdo ao
classifica-los conforme tipologia de Mitchell, Agle e Wood (1997). Para tanto, foram formuladas
as seguintes afirmacdes a respeito da parte interessada: i) possui poder para influenciar a tomada
da decisdo de estruturar uma PPP; ii) suas solicitacdes sdo legitimas; e iii) a unidade deciséria
confere carater prioritario (urgéncia) as referidas solicitacGes. Para efeito da pesquisa, deve-se
entender o processo de estruturacdo de uma PPP como sendo a realizacdo de todas as etapas
previstas no item 2.2.2.1.

Foi utilizada a escala tipo Likert, objetivando representar numericamente as percepcées
de poder, legitimidade e urgéncia dos respondentes em relacdo a cada stakeholder. Trata-se de
escala de cinco pontos de forma que 1 representa discordancia integral e 5 representa
concordancia integral. No quadro 6 é apresentado um esboco do roteiro (Anexo B).

Possui poder para | Suas solicitagbes sdo | A unidade decisoria

influenciar a tomada da | legitimas? confere carater
decisdo de estruturar uma prioritario (urgéncia) as
Stakeholder | ppp? referidas solicitagbes?

Stakeholder n

Quadro 6: Coleta de dados por Matriz de Mitchell, Agle e Wood (1997)
Fonte: elaborado por Falqueto (2012, p.88) a partir de Mitchell, Agle e Wood (1997)
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Como o formulério foi respondido por catorze entrevistados, foram estabelecidos os
seguintes indicadores:

i) mais de sete respostas em 1 e 2 ou em 4 e 5. ha um posicionamento da maioria dos
participantes a favor ou contra a afirmacao apresentada;

i) mais de sete respostas em 3: ndo é possivel fazer inferéncias. A maioria dos participantes ndo
concorda nem discorda da afirmagéo.

Deve-se ressaltar que alguns entrevistados citaram varios 6rgdos de um mesmo ministério
(Planejamento e Fazenda) ou da mesma forca armada (Exército ou Marinha). Nesse caso, foi
considerada apenas uma Unica nota sendo escolhida a maior delas. Esse procedimento foi adotado
porque o stakeholder considerado para fins da pesquisa é o Ministério ou For¢ca Armada como
um todo o que inclui os seus 6érgdos. Por exemplo, um entrevistado citou 0 CMM, Comando do
Exército e 0 DECEX sendo que atribui nota 5 ao Comando do Exército. Nesse caso, como todos
esses Orgaos integram o Exército foi considerado apenas uma Unica nota cujo valor considerado
foi 5.

Ainda sobre o objetivo especifico 2, deve-se ressaltar que os entrevistados responderam a
um formuléario elaborado a partir de Falqueto (2012) que objetivou servir de subsidio para
analisar o relacionamento de dependéncia entre cada stakeholder e o processo de estruturacdo das
PPPs citadas (Anexo C). Os resultados foram divididos em duas tabelas (3 e 4) sendo que a
Tabela 3 retrata a intensidade da influéncia de cada stakeholder ao passo que a Tabela 4 buscar
verificar como se da o relacionamento entre o stakeholder e o processo de estruturacdo das PPPs.

Em relacdo a Tabela 3, deve-se ressaltar que, a exemplo do que foi feito na analise do
formulério sobre a tipologia dos stakeholders, alguns entrevistados citaram varios 6rgdos de um
mesmo ministério (Planejamento e Fazenda) ou da mesma forca armada (Exército ou Marinha).
Nesse caso, foi considerada uma Unica intensidade sendo escolhida a de maior intensidade.

Em relacdo a Tabela 4, foi considerada apenas uma Unica assertiva sendo escolhida a que
foi citada com maior frequéncia pelo entrevistado. Nas situagdes em que a frequéncia observada
foi a mesma, considerou-se ambas variaveis. Por exemplo, um entrevistado citou dois 6rgdos do
Ministério da Fazenda (SEAE e STN) tendo assinalado que um deles s6 influencia e que o outro
influencia e é influenciado. Nesse caso, foi considerado que o referido Ministério apresenta 0s

dois tipos de relacionamento.
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Dessa forma, por exemplo, um entrevistado citou os seguintes érgdos da Marinha:
CEFAN, o Comando Geral do Corpo de Fuzileiros Navais, a Diretoria de Administracdo e a
Diretoria de Orcamento. Como ele respondeu que dois desses 6rgdos possuem alta influéncia
bem como que, em relacdo a tabela 4, ele assinalou que todos eles influenciam e sao
influenciados. Portanto, nesse caso, o stakeholder Marinha foi considerado de alta influéncia
(tabela 3) que influencia e é influenciado pela estruturacdo da PPP (Tabela 4).

Para a concretizacdo do objetivo especifico 3 (identificacdo dos fatores criticos) foram
realizadas entrevistas semiestruturadas com a mesma amostra estratificada e ndo aleatoria
selecionada paras 0s objetivos 1 e 2 (Anexo A).

Em tais entrevistas foi explicado o conceito de fator critico de sucesso segundo Ismail
(2013). Em seguida, foi feita a seguinte pergunta: “na sua visdo, quais sdo os fatores criticos para
0 sucesso da estruturacdo da PPP xx (CEFAN e CMM)?”.

Foram considerados todos os fatores citados pelos entrevistados. Entretanto, deve-se
ressaltar ainda que, devido a pertinéncia temaética, alguns fatores citados pelos entrevistados
foram agrupados dando origem a um fator com uma denominacdo mais genérica capaz de
abarca-los. Dessa forma, somente esses fatores mais genéricos foram citados no item 4.3. Assim,
por exemplo, o fator aparato institucional inclui os seguintes aspectos citados como fatores
criticos pelos entrevistados: i) capacidade de estruturar projetos; ii) motivacdo da equipe; iii)
existéncia, dentro dos érgdos responsaveis pela estruturacdo, de especialistas multidisciplinares
para que possam opinar sobre os estudos; iv) capacitacdo de servidores sobre PPP; e V)
governanca do processo de estruturacao

Em seguida, foi apresentada uma lista com os fatores criticos elencados pelo entrevistado
para que esse atribuisse uma nota 1 a 7 (escala Likert), objetivando representar numericamente
as percepgdes de importancia dos respondentes em relacdo a cada um dos fatores citados. A nota
1 representa o grau de importancia minimo e a nota 7, 0 maximo.

A definicdo da amplitude das notas (1 a 7) visou evitar a ocorréncia de tendéncia central,
pois, conforme explica Hoffmann (2002, p. 243), essa amplitude “capta uma melhor valoragao
em cada questdo, pois o centro corresponde a apenas 14,3% das possibilidades de respostas” ao
passo que se fosse usada uma escala de 1 a 5 normal, tal percentual corresponderia a 20%. O que
0 autor esta afirmando é que o centro esta entre 4 e 3. A subtracéo de tais nimeros € igual a 1 (4-

3=1) o qual, quando dividido por 7, € igual a 14,3%. O mesmo raciocinio vale para a escala de 1
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a 5 sendo que o centro esta 3 e 2. Deve-se ressaltar que esse procedimento metodoldgico
pressupde uma distribuicdo uniforme.

Entretanto, como em alguns casos, o nimero de fatores foi inferior a 7, adotou-se o
seguinte procedimento: as notas foram atribuidas de forma proporcional ao nimero de fatores
citados. Quando o entrevistado citou dois fatores, 0 mais importante leva a nota 7 € 0 menos, a
nota 1. Contudo, nos casos em que o nimero de fatores foi superior a dois, manteve-se uma
equidistancia entre eles. Por exemplo, 3 fatores foram divididos nas seguintes notas 1, 4 e 7. Por
sua vez, 4 fatores em 1, 3, 5 e 7. No caso de existirem 5 fatores, as notas seriam 1, 2,5, 4,5,5e 7.
Por fim, 6 fatores seriam 1,15, 2,3, 3,45, 4,6, 5,75 e 7.

Visando obter uma inferéncia sobre os fatores mais significativos foi realizado o seguinte
procedimento: as notas obtidas (n), por cada fator mencionado pelos entrevistados foram
somadas. Além disso, foram somados todos os fatores (N). Posteriormente, dividiu-se o
somatdrio das notas obtidas pelo fator (n) pelo somatério de fatores (N). Dessa forma, foi
possivel a importancia relativa dos fatores mencionados.

Para efeito da afericdo das notas obtidas por cada fator (n), deve-se ressaltar que 0s
aspectos citados separadamente (ex: capacidade de estruturar projetos) mas que integram um dos
fatores citados no item 4.3 (ex: aparato institucional) foram considerados em conjunto. Assim, se
um entrevistado citou 7 fatores, porém dois deles se referiam a aspectos do aparato institucional
(capacitacdo do servidores em PPP e governanca do processo de estruturacdo de PPP),
considerou-se que o entrevistado citou apenas 6 fatores sendo um deles o aparato institucional.

Por fim, para a concretizacdo do objetivo especifico 4 (conexdo entre stakeholders e
fatores criticos), foi apresentada uma lista com as classes de stakeholders identificadas no
objetivo 1 para que o entrevistado pudesse associar tais classes com os fatores criticos. Assim,
foi perguntado aos entrevistados se existiria uma conexdo entre os fatores criticos e 0s
stakeholders mencionados por ele. Caso a resposta fosse afirmativa, foi solicitado que ele
explicasse quais seriam essas conexdes de forma a associar cada stakeholder ao(s) seu(s)
respectivo(s) fator(es).

Além disso, o entrevistado deveria discorrer sobre os motivos pelos quais ele entendia
que eles estariam relacionados. Posteriormente, foi solicitado que, se possivel, ele identificasse
qual das conexdes citadas era a mais importante para que uma estruturacdo de PPP pudesse ser

bem sucedida. Foi considerada apenas uma conex&o por entrevistado de forma que o somatério
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das mencdes as relacbes descritas na tabela 6 totaliza 14, ou seja, 0 nimero de entrevistados.

Deve-se ressaltar que os resultados obtidos referentes aos objetivos especificos 1 a 3
foram confrontados com os descritos na revisdo de literatura. Ademais, para realizacdo das
entrevistas, foram feitos contatos prévios por telefone. Além disso, ressalta-se que as entrevistas
foram gravadas e degravadas. Durante a referida revisdo foram consultadas as bases de dados da
SPELL, CAPES, SAGE, EnANPAD. Além disso, foram consultados estudos produzidos por
organismos internacionais que fomentam a realizacdo de PPP como o BID e o Banco Mundial.
Foram utilizadas, como critério de pesquisa, as palavras critical sucess factor e Public Private
Partnership as quais deveriam constar no titulo dos artigos pesquisados. Ap6s uma analise de
pertinéncia tematica, foram selecionados apenas 0s que estdo descritos no quadro 4.

No que tange aos procedimentos de analise, tem-se que foi utilizada a analise de
conteddo. Segundo Bardin (1977, p. 48), a analise de conteddo é um “conjunto de técnicas de
andlise das comunicag6es visando obter, por procedimentos sistematicos e objetivos de descricao
do conteudo das mensagens, indicadores (quantitativos ou ndo) que permitam a inferéncia de
conhecimentos relativos as condi¢Ges de produgédo/recepcdo destas mensagens”.

A analise de conteudo foi utilizada para a identificacdo de stakeholders, dos fatores
criticos e da relacdo entre esses dois elementos, pois as informagfes resultantes das entrevistas
foram organizadas para que, ao serem interpretadas a luz do referencial teorico, possibilitassem
proceder a inferéncias sobre o0 objeto investigado (MATTQOS, 2006).

Segundo Bardin (1977, p. 95), essa técnica de analise possui trés fases: a pré-analise, a
exploracdo do material e o tratamento dos resultados, a inferéncia e a interpretacdo. De acordo
com Bardin (1977), a primeira fase tem por objetivo escolher os documentos a serem submetidos
a andlise, elaborar hipoteses e objetivos de trabalho bem como os indicadores que fundamentaréo
a interpretacdo dos dados. Nesse sentido, 0os documentos (corpus) foram as perguntas e respostas
obtidas durante as entrevistas. Bardin (1977, p. 96) define corpus como sendo o “conjunto de
documentos tidos em conta para serem submetidos aos procedimentos analiticos”. No caso do
presente trabalho, a regra de definicdo do corpus foi a da representatividade tendo em vista que os
entrevistados representam uma amostra do universo de stakeholders de PPPs do governo federal.

A segunda fase, segundo Bardin (1977, p. 101) consiste na realizagdo de “operacdes de
codificagdo ou enumeragdo em fungdo de regras previamente estabelecidas”. A codificacdo

corresponde a transformacéo dos dados brutos do texto de forma a permitir uma interpretacdo do
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seu contetdo. Tal processo compreende trés escolhas: unidade de registro e contexto (recorte),
regras de contagem (enumeracdo) e categorias (classificacdo). Alves e Blikstein (2010, p. 418)
esclarecem que a analise de conteudo ¢ “um procedimento semiqualitativo que procura criar
categorias topicas sobre um texto a partir de uma forma de verificacdo de frequéncia de termos e
conceitos”.

Assim, na presente pesquisa, tal processo foi realizado da forma a seguir descrita. A
unidade de registro e contexto foi a palavra. Dessa forma, ao tratar do objetivo “identifica¢ao de
fatores criticos para o sucesso de uma PPP”, tais unidades foram palavras como, por exemplo,
importante e essencial.

A regra de contagem utilizada foi a de frequéncia simples de modo que, conforme escreve
Bardin (1977, p. 109), todas as aparicdes da palavra possuiram o mesmo peso. A selecdo dessa
forma de contagem decorre do fato de que ela permite identificar a importancia de uma unidade
de registro conforme “aumenta a sua frequéncia de apari¢do” (BARDIN, 1977, p. 109).

A Ultima fase, segundo Bardin (1977, p. 101) consiste em tratar e validar os dados brutos
de forma que, a partir de tais dados, o analista possa “propor inferéncias e adiantar interpretacdes
a proposito dos objetivos previstos para a pesquisa”. Dessa forma, no presente trabalho, os dados
obtidos durante as entrevistas (dados brutos) foram tratados de forma que o pesquisador pudesse
propor inferéncias sobre 0s objetivos especificos da pesquisa.

As etapas da analise de contetido séo sintetizadas a seguir:

Dados obtidos nas entrevistas

g

Codificagdo por meio de unidades de registro e
contexto

g

Frequéncia de aparicdo das unidades de registro e de
contexto

g

Formulacéo de categorias

g

Tratamento dos dados 49




g

Proposicéo de inferéncias sobre stakeholders e fatores
criticos de PPP do governo federal

llustracdo 2: Adaptada de Bardin (1977)

A andlise é de conteudo, pois os resultados foram produzidos a partir da analise das
entrevistas. Conforme explica Bardin (1977, p. 45), ao realizar esse tipo de analise, é necessario
efetivar uma “operacdo visando representar o conteido de um documento sob uma forma
diferente da original a fim de facilitar, em um estagio ulterior, a Sua consulta e referenciagdo”.
Além disso, conforme explica Bardin (1977, p. 46), tal técnica permite passar de um documento
primario (roteiro) para um secundario (secédo de resultados da presente pesquisa).

No Quadro 7 apresenta-se a relagdo entre os objetivos especificos e os procedimentos

adotados neste estudo.

Objetivos Procedimentos

Identificacdo de stakeholders Entrevistas

Identificacdo do poder de influéncia dos Aplicacdo de roteiro elaborado a partir de Mitchel,
stakeholders Agle e Wood (1997) elaborado por Falqueto
(2012) e formulario baseado em Frooman (1999) e
elaborado a partir de Falqueto (2012).

Identificacdo dos fatores criticos Entrevistas

Verificacdo da conexdo entre fatores Entrevistas
criticos e stakeholders

Quadro 7: Relagdo entre os objetivos especificos e os procedimentos metodoldgicos
Fonte: elaborado pelo autor

3.5 Sintese metodoldgica

Apresenta-se, no Quadro 8, um resumo dos procedimentos metodolégicos utilizados no

presente estudo.
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Problema: Quais sdo os fatores criticos para a estruturacdo de PPPs no governo federal?

Objetivo Geral: Identificar quais sdo os fatores criticos para a estruturacdo de PPP no Governo Federal a partir da visdo dos

stakeholders

Objetivos especificos

1. Identificar
stakeholders

0s | 2. ldentificar o poder de influéncia
dos stakeholders

3. ldentificar os fatores
criticos

4. Verificar a conexao
entre fatores criticos e
stakeholders

Operacionalizacéo da pesquisa

Referéncias

Freeman e Reed (1983)

Michell, Agle, Wood (1997).

Hwang, Zhao e Gay
(2013), Opawole e
Akinsiku (2012), Ismail
(2013), Jamali (2004),

Weiermair, Peters e Frehse
(2008) e Tristdo e Cutrim

Hwang, Zhao e Gay
(2013), Opawole e
Akinsiku (2012), Ismail
(2013), Jamali (2004),
Weiermair, Peters e Frehse
(2008) e Tristdo e Cutrim

(2010). (2010).
Abordagem Qualitativa Quantitativa Qualitativa Qualitativa
Método para escolha ) i i i
dos participantes
Técnica para Entrevista Roteiro semiestruturado Entrevista semiestruturada Entrevista semi-

coleta dos dados

estruturada

Técnica de
analise dos dados

Andlise de contetido

Anédlise de contetdo

Analise de contelido

Analise de contelido

Quadro 8: Sintese metodolodgica
Fonte: elaborado como resumo do método desta pesquisa, a partir do original de Falqueto (2012, p.98)
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4. APRESENTACAO E ANALISE DOS DADOS

O objetivo deste capitulo é descrever os dados fazendo uma relacdo com o0s objetivos

especificos da pesquisa.

4.1 ldentificacdo de stakeholders

1)

2)

3)

4)

5)

6)
7)
8)

9)

Os stakeholders identificados foram:

Ministério da Fazenda e seus 6rgdos (Secretaria do Tesouro Nacional — STN e Secretaria
de Acompanhamento Econdmico - SEAE)

Ministério do Planejamento e seus 6rgaos (Secretaria de Orcamento Federal — SOF e
Unidade de PPP do Governo Federal)

Casa Civil

Exército e os seus o6rgdos (Departamento de Ensino e Cultura do exército - DECEX,
Colégio Militar de Manaus — CMM, Comando do Exército e Escritorio de Projetos -
EPEX)

Marinha e seus 6rgédos (Centro de Educacdo Fisica Almirante Nunes — CEFAN, Comando
Geral do Corpo de Fuzileiros Navais, Diretoria de Administracdo e Diretoria de
Orgamento)

Usuérios finais (alunos, atletas e demais usuarios do CMM e do CEFAN)

Sociedade local (Manaus e Rio de Janeiro)

Consultorias (escritorios de advocacia, empresas de engenharia e consultorias
econémicas)

Comité Gestor de Parceria Publico-Privada - CGP

10) Orgdos de Controle (Tribunal de Contas da Unido — TCU e Controladoria Geral da Uni&o

_CGU)

11) Financiadores (Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social - BNDES)

12) Midia (meios de comunicagao)

13) Orgdos publicos locais e Autoridades locais (Ex: Prefeitura do Municipio de Manaus)

14) Concessionéria (construtoras e prestadores dos servicos objeto da PPP)

15) Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD)

16) Fornecedores e Subcontratados da concessionéria
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Os stakeholders citados durante a realizagdo das entrevistas foram comparados com 0s
descritos no Quadro 3. O resultado é descrito no Quadro 9, sendo que na coluna
“Stakeholders identificados nas entrevistas” foram destacados (em negrito) aqueles que ndo

encontraram respaldo na revisao de literatura, ou seja, que parecem ser peculiares as PPPs ora

analisadas.
Stakeholder Revisdo de Autores que identificaram o Stakeholders identificados
Literatura stakeholder nas entrevistas
orgdos publicos responsaveis | Tristdo e Cutrim (2010); Carrera
pela preparacdo e (2012); Queiroz, Astesiano e Ministério da Fazenda
implementacdo de PPPs Serebrisky (2014)
orgdos publicos responsaveis | Tristdo e Cutrim (2010); Carrera
pela preparacdo e (2012); Queiroz, Astesiano e Ministério do Planejamento
implementacao de PPPs Serebrisky (2014)
orgaos publicos responsaveis | Tristdo e Cutrim (2010); Carrera o
pela preparacao e | (2012); Queiroz, Astesiano e Casa Civil
implementacao de PPPs Serebrisky (2014)
orgaos publicos responsaveis | Tristdo e Cutrim (2010); Carrera
pela preparacdo e (2012); Queiroz, Astesiano e Exército
implementacdo de PPPs Serebrisky (2014)
orgaos publicos responsaveis | Tristdo e Cutrim (2010); Carrera
pela preparacdo e (2012); Queiroz, Astesiano e Marinha
implementacdo de PPPs Serebrisky (2014)
Consumidores Escobedo (2013) Usuarios finais
Cidadaos Corréa (2004) Sociedade local
Tristdo e Cutrim (2010);
Consultoria Queiroz, Astesiano e Serebrisky Consultorias
(2014)
- - CGP
Orgéos de Controle Corréa (2004) Orgéos de Controle
Tristdo e Cutrim (2010);
Financiador Escobedo (2013); Queiroz, Financiadores
Astesiano e Serebrisky (2014)
Meios de comunicagao | s (2004); Escobedo (2013) Midia
Autoridades locais Tristdo e Cutrim (2010); Carrera Orgaos publicos locais e
(2012); Corréa (2004) Autoridades locais
Concessionaria Carrera (2012); Escobedo Concessionaria
(2013); Queiroz, Astesiano e
Serebrisky (2014)
- - PNUD
Fornecedores Escobedo (2013) Fornecedores

Quadro 9: Comparativo Stakeholders identificados (entrevistas x reviséo de literatura)
Fonte: elaborado pelo autor

A partir da analise do Quadro 9, pode-se constatar que os dois stakeholders que parecem

ser especificos das PPPs estudadas sdo o0 CGP e o PNUD.
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O CGP foi o desenho institucional que o governo federal encontrou para que as principais
decisOes relativas as PPPs federais fossem tomadas por um colegiado interministerial
composto por representantes do orgamento, do tesouro nacional (recurso financeiro e
garantias a contraprestacdo) e dos assessores diretos do Chefe do Poder Executivo (Casa
Civil).

A singularidade do PNUD decorre do fato de que o governo federal se utiliza de acordo
de cooperacao técnica que possui com tal instituicdo para contratar consultorias que auxiliam
na estruturacao de projetos de PPP dos 6rgdos publicos federais.

Em que pese as semelhancas na identificagdo de varios stakeholders, deve-se ressaltar
que a classificacdo (categorias e subcategorias) feita no presente estudo é particular, ndo
encontrando um paralelo perfeito com os estudos citados no quadro 3. Isso porgue, em tais
estudos, os autores se limitaram a identificar os stakeholders sem, contudo, classifica-los em
categorias como é feito a seguir, 0 que pode ser considerado um avanco deste estudo em
relacdo aos demais.

Partindo da premissa de que o governo federal é a organizacdo objeto do estudo, foram
classificados como stakeholders internos todos os 6rgdos do Poder Executivo Federal
identificados pelos entrevistados.

Essa segmentacdo estd em linha com o estudo realizado por Tristdo e Cutrim (2010) os
quais afirmam que, entre os stakeholders das PPPs, estdo de um lado, érgdos da administracdo
publica responsaveis pela implementacéo de PPPs, e de outro, a concessionaria, financiadores
e as consultorias. Enfim, os autores apresentam uma segmentacdo entre atores relativos ao
parceiro privado e os atores referentes ao parceiro publico.

A categoria stakeholders internos pode ser dividida em duas subcategorias: area meio e
area fim. Dessa forma, a primeira subcategoria compreende os atores que, embora envolvidos
no processo de estruturacdo, ndo integram a estrutura administrativa responsavel pela
implementacdo do projeto. Esse € o caso dos Ministérios da Fazenda e do Planejamento bem
como da Casa Civil que sdo importantes atores por constituirem o CGP e por estabelecerem as
diretrizes orcamentarias (SOF/MPOG) e financeiras (STN/MF). A segunda subcategoria €
composta pelos responsaveis pela implementagéo e gestéo do projeto.

Essa subdivisdo esta em consonancia com os resultados observados em outros estudos
como, por exemplo, Carrera (2012, p. 80) a qual escreve que os 6rgdos do Estado da Bahia

envolvidos na estruturacdo da PPP Hospital do Subdrbio possuem papéis distintos. Assim, a
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Secretaria de Fazenda e a Procuradoria do Estado atuam na fase de elaboracdo (4rea meio).
Por outro lado, a Secretaria de Satde realiza o “monitoramento ¢ o acompanhamento do
Hospital” (&rea fim — gestao do projeto).

A classificacdo dos atores em internos e externos tambeém foi utilizada por Queiroz,
Astesiano e Serebrisky (2014). Entretanto, os autores classificam como internos todos o0s
6rgdos publicos e como externos, apenas os atores privados. Além disso, eles ndo distinguem
0s internos em area meio e area fim e tampouco diferenciam a atuacao das autoridades locais
e federais.

Na categoria stakeholder politico foram incluidos atores que possuem atribuigcdes proprias
de instancias legislativas e/ou agéncias reguladoras. Esse é o caso dos 6rgaos ambientais, dos
orgdos publicos e autoridades locais bem como do TCU o qual, por meio da Instrucao
Normativa TCU n° 52/2007, exerce o papel de instancia legislativa no que tange as PPPs
federais.

Também foram incluidos nessa categoria, 0s atores que ndo sdo 6rgdos publicos federais e
que ndo desempenham funcdes relacionadas diretamente as atribuicdes do parceiro privado.
Contudo, tais atores desempenham diferentes funcdes nos projetos de PPPs ora estudados por
issO é necessario segmentd-los nas seguintes subcategorias: auxiliares do processo de
estruturacdo, agentes do controle social e autoridades locais.

Na primeira subcategoria estdo aqueles atores que, mesmo ndo integrando o0 governo
federal, sdo importantes auxiliares no processo de estruturacdo de uma PPP, a saber: as
consultorias e o Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) que auxiliam
no relacionamento entre governo federal e as consultorias.

Na segunda subcategoria estdo a midia (meios de comunicacdo) e os 6rgdos de controle
(notadamente o TCU) que, por meio da sua atuacdo, disponibilizam informacdes que
favorecem um efetivo controle social dos projetos de PPP.

Na ultima subcategoria estdo os 6rgdos publicos e autoridades locais bem como os 6rgaos
ambientais que sdo importantes atores do processo de estruturacdo haja vista que o projeto
deverd respeitar a legislacdo local no que tange, por exemplo, aos tributos municipais,
aspectos ambientais e demais assuntos em relagdo aos quais devem ser observadas as normas
municipais e/ou estaduais.

Na categoria de stakeholder econémico, foram classificados, conforme sugere Freeman e

Reed (1983, p. 94), os usuarios e beneficiarios do projeto. Ademais, foram incluidos nessa
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categoria aqueles stakeholders que ndo possuem vinculagdo administrativa com o governo
federal e que desempenham funcgdes relacionadas as atribuigdes do parceiro privado.

Por fim, em que pese o chefe do Poder Executivo (Presidéncia da Republica) tenha sido
citado como stakeholder, ele € o tomador de decisdo e ndo um stakeholder. Isso porque, em
ultima instancia, cabe a Presidéncia da Republica tomar a decisdo de estruturar e implementar
uma PPP. Assim, os stakeholders identificados podem ser classificados da forma exposta no

quadro 10.
Categorias Stakeholders
Interno — Area meio Ministério da Fazenda
Ministério do Planejamento
Casa Civil
CGP
Interno — Area Fim EXxeército e os seus 6rgaos
Marinha e seus 6rgaos
Politico — Auxiliares Consultorias
PNUD
Politico — Controle Midia
Social Orgéo de Controle
Politico — Autoridades Orgaos publicos locais e Autoridades locais
Locais
Econdmico Usuaérios finais
Sociedade local
Financiadores
Concessionéria
Fornecedores

Quadro 10: Stakeholders identificados
Fonte: elaborado pelo autor

4.2 ldentificacdo do poder de influéncia dos stakeholders
A partir da andlise das respostas do formulario elaborado por Falqueto (2012) baseado
em Mitchell, Agle e Wood (1997) foi possivel verificar a tendéncia dos dados para cada

stakeholder em relacdo aos atributos citados pelos autores (poder, legitimidade e urgéncia). A

Tabela 1 sintetiza os resultados observados.
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Tabela 1
Resultados do Formulério sobre tipologia Mitchell, Agle e Wood (1997)

Possui poder para Suas solicitacdes sdo A unidade decisoria

influenciar a tomada da legitimas? confere carater

deciséo de estruturar uma prioritario (urgéncia) as

Stakeholder PPP? referidas solicitaces?

1 /2 |3 |4 |5 112 |3 |4 |5 1 (2 |3 |4 |5
Ministério  do 2 10 2 10 3 19
Planejamento
Ministério  da 2 5 2 5 2 3 |2
Fazenda
Casa Civil 6 2 4 6
Exército 2 6 3 5 1 1|6
Marinha 2 6 1 1 3 3 4 4
Usuarios 3 |4 1 1 1 1 1 |4 2 4 1 |1
Sociedade Local | 1 1 1 1 2 1 1 |1
Consultoria 2 1 1 2 1 2 3 1 1 1 |3
CGP 1 1 1 1 1 1
Orgéos de 1 4 2 |3 |1 3 1
Controle

1 |12 |3 3 |2 |1 1 |3 |2

Financiadores
Midia 1 1 1 |1 1 1
Orgaos publicos | 1 1 2 |1 |2 1 |1 |2 1
e Autoridades
locais
Concessionaria | 4 1 2 1 2 4 1 2 2 2
Fornecedores 3 1 1 1 2 1 1 1 1
PNUD 1 1 1 1 1 1

Fonte: elaboracdo propria.

Ao analisar as informacdes, verifica-se que os stakeholders que possuem o atributo
poder em relacdo a estruturacdo das PPPs objeto do presente estudo sdo: Ministério do
Planejamento, Ministério da Fazenda, o Exército e a Marinha. Os referidos stakeholders
integram o governo central que, segundo Corréa (2004, p. 47), € “um ator que tem poder
porque controla recursos”. Segundo Falqueto, Hoffmann e Corréa (2013), o poder do
stakeholder sobre a organizag&o pode ser coercivo (forca ou ameaca), normativo (legislagéo,
formas de comunicacéo) ou utilitario (detém recursos ou informagdes). Usando a classificacdo

de Falqueto, Hoffmann e Corréa (2013), percebe-se que poder pode ser exercido tanto de
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forma normativa quanto utilitaria. Esse parece ser o caso dos ministérios e forgas armadas
citados, pois as diversas etapas pré-contratacdo da PPP, previstas no art. 10 da Lei de PPP
(Lei 11.079/2004), exigem a participacdo de orgaos relacionados com tais stakeholders. Dessa
forma, o poder deles parece ser tanto do tipo utilitario (controle sobre recursos) quanto
normativo. No caso do Ministério do Planejamento, o poder pode ser utilitario em funcéo do
conhecimento técnico detido pela Unidade de PPP, pois, segundo Corréa (2004, p. 48), um
stakehoder detém poder quando possui “controle sobre habilidades técnicas”.

Ademais, os resultados obtidos por Falqueto, Hoffmann e Corréa (2013) séo
convergentes com os encontrados neste trabalho uma vez que constataram que um dos
stakeholders que possui o atributo poder é a alta administracdo da universidade que, no caso
da PPP, pode ser entendida como a alta administracdo do Exército e da Marinha as quais sao
as responsaveis pelo processo de estruturacdo. Conforme escrevem esses mesmos autores
(2013, p. 10), os stakeholders poderosos sdo 0s que “gerenciam, controlam ou avaliam as
estratégias da universidade ¢ os que fornecem recursos financeiros a institui¢ao”. ASSImM,
tendo em vista que, no caso da PPP, os papéis descritos incluem ainda os Ministérios do
Planejamento e Fazenda (fornecimento de recursos orcamentarios e financeiros), pode-se
afirmar que tais atores sé&o poderosos devido a tais motivos.

Por outro lado, os stakeholders menos poderosos s&o os usuarios finais, o que também
é convergente com os resultados obtidos pelo estudo realizado por Falqueto, Hoffmann e
Corréa (2013).

Em relacdo ao atributo legitimidade, verifica-se que os stakeholders mais legitimos
estdo também entre os mais poderosos, ou seja, Ministério do Planejamento, Ministério da
Fazenda e o Exército. Os referidos stakeholders integram o governo central que, segundo
Corréa (2004, p. 47), € um “ator que tem legitimidade porque suas atividades sdo legalmente
chanceladas por atos do Poder Legislativo”. Ademais, Corréa (2004, p. 48) ressalta que
“parceiros publicos tém legitimidade por influenciar a tomada de decisdo em fun¢do das suas
atribui¢des como provedores de servigos publicos”.

Esses resultados estdo em consonancia com os observados por Falqueto, Hoffmann e
Corréa (2013) dado que o estudo apontou, entre os stakeholders mais legitimos, a alta
administracdo e o Ministério do Planejamento.

No que tange a urgéncia, verifica-se que, segundo a maioria dos entrevistados, 0S

Unicos stakeholders que possuem tal atributo sdo o Ministério do Planejamento e o Exército.
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Esses resultados estdo em consonancia com os observados por Falqueto, Hoffmann e Corréa
(2013) tendo em vista que o0 estudo constatou que, entre as exigéncias mais urgentes, estdo as
da alta administracédo e as do Ministério do Planejamento.

Entretanto, diferentemente do presente estudo, 0s autores constataram que as
exigéncias dos drgdos de controle também s&o consideradas entre as mais urgentes. Isso pode
decorrer do fato de que a participacdo de tais o6rgaos, em especial do TCU, ocorre mais
intensamente na fase final do processo de estruturacdo. Deve-se ressaltar que nenhuma das
duas PPPs pesquisadas tinha sido submetida a apreciacdo do TCU (Instrucdo Normativa n°
52/2007) no momento em que as entrevistas foram realizadas. Assim, é possivel que este fato
tenha influenciado as respostas dos entrevistados.

Apbs a andlise dos atributos dos stakeholders, buscou-se relaciona-los conforme a
categorizacdo desenvolvida por Mitchell, Agle e Wood (1997). Foi considerado presente o
atributo quando, pelo menos, sete entrevistados assinalaram as notas 4 ou 5 (concordancia
integral) ao atributo em questéo.

Os resultados obtidos indicaram que os principais stakeholders da estruturacdo das
PPPs estudadas se enquadram nos tipos determinados por Mitchell, Agle e Wood (1997),

conforme Tabela 2.

Tabela 2
Stakeholders segundo tipologia Mitchell, Agle e Wood (1997)
Tipologia Mitchell, Agle e Wood Stakeholder
Definitivo Ministério do Planejamento e Exército
Dominante Ministério da Fazenda
Adormecido Marinha

Fonte: elaboragdo propria

A Marinha, por ser um stakeholder adormecido, possui poder para impor sua vontade
no processo de estruturacdo de PPPs, porém parece nao ter legitimidade ou urgéncia e, assim,
seu poder fica em desuso. Contudo, trata-se de stakeholder que dever ser monitorado devido
ao seu potencial em conseguir um segundo atributo (legitimidade ou urgéncia).

O Ministério da Fazenda, por ser um stakeholder dominante, tem sua influéncia
assegurada por ser detentor de poder e pela legitimidade. O Ministério do Planejamento e o

Exército sdo os stakeholders mais importantes (definitivos), pois possuem todos os atributos.
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Além disso, tendo em vista que os referidos Ministérios e o Exército integram a
estrutura do governo central, esses resultados parecem convergir com os encontrados por
Corréa (2004, p. 47) o qual afirma que “o governo central pode ser considerado, no minimo,
um stakeholder dominante”. No mesmo sentido, tais resultados estdo relacionados aos
encontrados por Palovita e Aho (2010) tendo em vista que tais atores podem ser
caracterizados como formuladores de politica publica para efeito da estruturacdo de um
projeto de PPP. Assim, tanto no presente trabalho quanto no referido estudo, os formuladores
de politica pablica podem ser considerados stakeholders definitivos.

Conforme explicado na metodologia, os entrevistados responderam ainda a um
formulério elaborado a partir de Frooman (1999) que objetivou servir de subsidio para
analisar o relacionamento de dependéncia entre cada stakeholder e o processo de estruturacdo
das PPPs. Os resultados foram divididos em duas tabelas (3 e 4) sendo que a Tabela 3 retrata
a intensidade da influéncia de cada stakeholder ao passo que a Tabela 4 buscar verificar como
se da o relacionamento entre o stakeholder e o processo de estruturacéo das PPPs.

Tabela 3

Influéncia dos stakeholders

Influencia a
estruturacéo de
uma PPP no Qual ¢ a intensidade dessa influéncia?
Stakeholder governo
federal?
Sim Ndo | Baixa | Média Alta
Mmls_terlo do 12 1 11
Planejamento
Ministério da Fazenda 7 1 6
Casa Civil 4 2 4
Exército 8 3 5
Marinha 8 3 5
Usuarios 5 3 2 2 1
Sociedade Local 3
Consultoria 6 2 4
CGP 1 1 1
Orgaos de Controle 5 1 4
Financiadores 6 4 2
Midia 1 1 1
Orgaos publicos e
Autoridades locais . 1 1 1 1
Concessionaria 4 3 2 2
Fornecedores 1 3 1
PNUD 2 2

Fonte: elaboracdo propria
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Tabela 4
Anédlise dos stakeholders por influéncia

. . S6 é Influencia e é
S6 influencia . . . .
Stakeholder a influenciado influenciado
estruturacéo Eeli x EEl ~
estruturacao estruturacgao
Ministério do 6 6
Planejamento
Ministério da Fazenda 2 5
Casa Civil 1 2 3
Exército 1 7
Marinha 1 7
Usuarios 2 3 3
Sociedade Local 3
Consultoria 6
CGP 1 1
Orgéos de Controle 4 1
Financiadores 1 5
Midia 1 1
Orgdos  plblicos e 1 3
Autoridades locais
Concessionaria 3 4
Fornecedores 3 1
PNUD 2

Fonte: elaboragdo prépria

A partir da Tabela 3, pode-se perceber que, segundo a maioria dos respondentes (sete
respostas somando as opcGes média e alta intensidade), os stakeholders mais influentes séo
também os mais poderosos (Marinha, Exército, Ministério do Planejamento e Ministério da
Fazenda). Assim, parece haver uma relacdo entre influéncia e o atributo poder. Tendo em
vista que o atributo poder ser decorrente do controle sobre recursos, sobre habilidades
técnicas ou da detencdo de prerrogativas legais, a capacidade de influéncia do stakeholder
parece estar relacionado com a ocorréncia de uma das referidas fontes de poder. Nesse
sentido, Corréa (2004, p. 47) afirma que o stakeholder é capaz de influenciar uma organizacgéo
quando possui, entre outros fatores, “o controle sobre recursos, sobre habilidades técnicas e
poder decorrentes de prerrogativas legais”.

Esse resultado estd em consonancia com o observado por Falqueto, Hoffmann e
Corréa (2013, p. 7) que, ao pesquisarem o0s stakeholders de uma universidade, encontraram
que os mais influentes sdo “a alta administracdo da organizacdo, os Orgaos de controle, o
ministério setorial (MEC) e o Ministério do Planejamento”. Assim, fazendo uma analogia

com o presente estudo, a alta administragdo do projeto de PPP (Exército e Marinha) também
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aparece entre os mais influentes bem assim em relacdo ao Ministério do Planejamento que,
em fungdo de suas atribui¢des orgamentarias, € um ator influente em ambos estudos.

Além disso, parece existir ainda uma convergéncia entre os referidos estudos no que
tange aos autores menos influentes na medida em que, assim como foi observado por
Falqueto, Hoffmann e Corréa (2013), os usuarios (alunos) e a sociedade local estdo entre os
stakeholders que exercem baixa ou nenhuma influéncia no processo de estruturagdo das PPPs
ora analisadas.

Para efeito da analise dos resultados da Tabela 4, foi considerada a alternativa que foi
assinalada com maior frequéncia em relacdo a cada stakeholder. Assim, por exemplo,
considerou-se que o Ministério da Fazenda influencia e é influenciado pela estruturag&o.
Deve-se salientar que, para alguns stakeholders (Ministério do Planejamento, CGP, Midia e
Usuério), ndo houve uma maior frequéncia absoluta. Nesse caso, foi analisada a maior
frequéncia relativa assinalada a categoria que o stakeholder se encontra.

Assim, por exemplo, em relacdo ao Ministério do Planejamento e ao CGP que, por
pertencerem a categoria interno area meio (M.F, MPOG, Casa Civil e CGP), foram
considerados da seguinte forma: Ministério do Planejamento como um stakeholder que
influencia e é influenciado por ser a opcdo mais assinalada entre os stakeholders que
compdem a referida categoria. Como para 0 CGP ndo foi assinalada tal alternativa,
considerou-se que ele s6 influencia a estruturacdo por ser essa a segunda opgdo mais
assinalada entre os demais stakeholders da categoria. Aplicando 0 mesmo critério, a midia
deve ser considerada como um stakeholder que influencia e € influenciado. No mesmo
sentido, a aplicacdo desse procedimento para o stakeholder usuério faz com que ele seja
considerado como um stakeholder que influencia e é influenciado por ser a opcdo mais
assinalada entre os stakeholders que compdem a sua categoria (econémico).

Os resultados apontam que a maioria dos stakeholders influencia e € influenciada pelo
processo de estruturacdo das PPPs (Ministério do Planejamento, Ministério da Fazenda, Casa
Civil, Exército, Marinha, financiadores, midia, concessionaria, usuario e 0rgaos
publicos/Autoridades locais), o que evidencia a mitua dependéncia entre esses stakeholders e
0 processo de estruturagdo de PPPs (alta interdependéncia — quadro 11).

Deve-se ressaltar que a alta administragdo da organizagdo (Exército e Marinha)
também foi apontada como um stakeholder que influencia e ¢ influenciado de acordo com o

estudo realizado por Falqueto, Hoffmann e Corréa (2013). Por outro lado, esse Gltimo estudo
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encontrou que o Ministério do Planejamento é um ator que apenas influencia a universidade.
A diferenca pode residir no fato de que, diferentemente do que ocorre no caso da
universidade, o papel do referido ministério nas PPPs ndo se restringe a funcdo orcamentaria
devido as atribui¢es da Unidade de PPP que participa ativamente da elaboracdo dos estudos
em parceria com os representantes do 6rgéo setorial (Marinha e Exército) e do Ministério da
Fazenda. Portanto, é possivel que, devido ao papel desempenhado pela Unidade de PPP, tal
ator seja percebido como um stakeholder que influencia e é influenciado.

O CGP, as consultorias, os orgdos de controle e 0 PNUD foram classificados como
stakeholders que sé influenciam tal estruturacdo. Nessa situacdo, o stakeholder exerce uma
influéncia sobre o processo, mas ndo depende e nédo sofre influéncia dele, o que parece
constituir um cenario em que o poder esta com o stakeholder (poder do stakeholder - Quadro
11).

Por fim, a sociedade local e os fornecedores foram apontados como stakeholders que
apenas sdo influenciados pelo referido processo, ou seja, em que pese sejam afetados pelo
resultado do processo, ndao podem influencia-lo. Esse cenario constitui o0 chamado poder da
firma, nesse caso, o poder da organizacéo (quadro 11).

A sintese dos resultados obtidos, apds a analise da Tabela 4, é apresentada no Quadro
11, que representa os stakeholders da estruturacdo das PPPs do CEFAN e do CMM
categorizados em uma adaptagdo da matriz desenvolvida por Frooman (1999).

O processo de estruturacio O stakeholder influencia o processo de estruturacgéo?
da PPP influencia o

stakeholder? Nao Sim
Poder do Stakeholder
N&o Baixa interdependéncia | CGP, consultorias, 6rgdos de

controle e PNUD

Alta interdependéncia
Ministério do Planejamento,
Ministério da Fazenda, Casa

Civil, Exército, Marinha,

financiadores, midia,
concessionaria, Usuarios e
6rgdos publicos/autoridades
locais
Quadro 11: Relacédo de influéncia entre os stakeholders e a estruturagdo das PPPs do CEFAN/CMM
Fonte: elaborado pelo autor com os dados da pesquisa, a partir do original de Frooman (1999).

Poder da Organizagéo
Sim sociedade local e
fornecedores
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Ao comparar os resultados das analises dos modelos de Mitchell, Agle e Wood (1997)

e Frooman (1999), verifica-se que os stakeholders categorizados como definitivos (Exército e

Ministério do Planejamento) possuem alta intensidade de influéncia. A mesma analise pode

ser aplicada ao stakeholder dominante (Ministério da Fazenda). Assim, ao menos com relacédo

aos stakeholders mais relevantes para a tomada de decisdo, parece haver coeréncia entre as

duas analises. Tal concluséo também foi encontrada no estudo realizado por Falqueto (2012).

4.3 ldentificacédo dos fatores criticos

1)

2)

3)

4)

5)
6)
7)
8)

Os fatores criticos de sucesso (FCS) identificados sao listados na sequéncia:
Interesse politico (inclui: i) vontade politica; ii) o0 comprometimento dos gestores da alta
administracdo naval e do Comando do Exército; iii) compromisso do governante em fazer
0 projeto; e iv) o alinhamento do projeto com a politica do governo federal).
Aparato institucional (inclui: i) existéncia de unidade, dentro do 6rgéo, para se dedicar a
estruturacdo do projeto; ii) capacidade de estruturar projetos; iii) a motivacdo da equipe;
iv) existéncia, dentro dos 6rgdos responsaveis pela estruturacdo, de especialistas
multidisciplinares para que possam opinar sobre 0s estudos; v) a capacitacao de servidores
sobre PPP; vi) governancga do processo de estruturacdo; e vii) existéncia de 6rgao setorial
capacitado para regular e fiscalizar a execucdo do projeto).
Qualidade do Projeto, ou seja, dos estudos que compdem a estruturacdo (inclui a perfeita
definicdo do escopo do projeto, a clareza quanto aos objetivos do projeto, 0s critérios
utilizados na selecdo do parceiro privado e a inexisténcia das seguintes falhas: de
planejamento, de governanca, regulatérias, de participacdo popular e de elaboracdo de
EVTEA. Tal qualidade proporciona a reducdo no tempo de avaliagdo dos estudos pelos
6rgdos internos (CGP) e externos - TCU).
Marco regulatorio adequado (estavel, funcional e com mecanismos de resolucdo de
conflitos).
Existéncia de uma cultura empreendedora com PPP
Compromisso entre 0s parceiros.
Ambiente econdmico favoravel (inclui a inexisténcia de restri¢cées de financiamento)

Restrigdes orcamentarias
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9) Alocacdo adequada de riscos (adequado compartilhamento de riscos e combinagéo
6tima de alocagdo de riscos).

10) Prévia analise de custos e beneficios do projeto (custo do projeto deve ser compativel
com os seus beneficios. Inclui ainda o fato de que a rentabilidade do projeto deve ser
condizente com as condi¢Ges macroeconémicas)

11) Risco politico (inclui a alteragdo dos agentes das instancias decisérias das esferas de
governo interessada em estruturar essa PPP, ou seja, a descontinuidade da instancia
decisoria).

12) Restri¢cdes ambientais.

13) Edital e Contrato bem elaborados (evitar inconsisténcias no caderno de obrigagdes, nos
indicadores de desempenho, falhas na alocacdo de risco. Tal item inclui ainda o
estabelecimento de regras adequadas para a gestdo compartilhada).

14) Falta de processo licitatério competitivo.

15) Atendimento as recomendagdes dos 6rgaos de controle.

16) Oferecimento de garantias a contraprestacdo publica.

17) Compatibilidade entre as expectativas dos parceiros.

Os fatores criticos apontados durante a realizacdo das entrevistas foram classificados
conforme as categorias identificadas no Quadro 5. Adicionalmente, os fatores criticos
identificados foram classificados nas seguintes categorias: politico, administrativo, ambiental,
cultural, econdmico e regulatorio.

Na categoria politico foram alocados os fatores que se referem a aderéncia do projeto as
diretrizes da alta cipula governamental. Na categoria administrativo foram classificados os
fatores que estdo relacionados ao trabalho desenvolvidos por técnicos governamentais e a
estrutura administrativa dos 6rgdos responsaveis pela estruturacdo das PPPs. Na categoria
ambiental esta o fator relativo ao atendimento das diretrizes ambientais aplicaveis ao projeto.
Na categoria cultural estéo os fatores relacionados com o relacionamento entre os parceiros
(publico e privado) e a convergéncia de seus interesses. Na categoria econdémico estdo listados
0s aspectos relativos a conjuntura econémica. Por fim, na categoria regulatério, estdo os
aspectos relativos a regulacdo do projeto (legislacdo aplicavel e estrutura de fiscalizacao).

O resultado é descrito no Quadro 12, sendo que na coluna “FCS identificados nas
entrevistas” foram destacados (em negrito) aqueles que ndo encontraram respaldo na revisdo

de literatura.
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Categoria Tipo de FCS FCS Revisao de Autores que FCS identificados nas
Literatura identificaram o FCS entrevistas
Comprometimento dos
Politico oSl gestoarﬁz EESUIC;S e Weiermair (2008) Interesse politico
governamental
Negativo Risco politico Tristdo e Cutrim Risco politico
(2010)
Opawole et al (2012);
Hwang et al (2013);
Queiroz, Astesiano e
Aparato institucional Serebrisky (2014); Aparato institucional
Weiermair (2008);
Jamali (2004); Ismail
(2013).
Opawole et al (2012);
Hwang et al (2013);
Qualidade do projeto queer'ergrzi’s'lf‘;tés(')ﬂc));e Qualidade do projeto
Weiermair (2008);
Administrativo Positivo Jamali (2004).
Alocacdo adequada de | Opawole et al (2012); Alocacéo adequada de
riscos Hwang et al (2013); riscos
Queiroz, Astesiano e
Serebrisky (2014).
- - Prévia andlise de custos
e beneficios do projeto
- - Edital e Contrato bem
elaborados
- - Atendimento as
recomendagdes dos
6rgaos de controle
- - Oferecimento de
garantias a
contraprestacdo publica
Negativo Processo licitatdrio Opawole et al (2012) Falta de processo
adequado licitatério competitivo
Regulatério Positivo Marco regulatério Opawole et al (2012); Marco regulatorio
favoravel Hwang et al (2013); adequado
Ismail (2013).
Cultura empreendedora Weiermair (2008); Existéncia de uma cultura
de PPP Tristdo e Cutrim empreendedora com PPP
(2010)
Cultural Positivo Compromisso dos Ismail (2013) Compromisso entre 0s
parceiros parceiros
Compatibilidade entre Jamali (2004) Compatibilidade entre as
as expectativas dos expectativas dos parceiros
parceiros
Positivo Ambiente econdmico Opawole et al (2012); Ambiente econdémico
Econdmico favorével Ismail (2013). favoravel
Negativo = - Restrigoes
orcamentdrias
Ambiental Negativo Restricbes ambientais Tristdo e Cutrim RestricGes ambientais

(2010)

Quadro 12: Comparativo FCS identificados (entrevistas e revisdo de literatura)
Fonte: elaborado pelo autor

66



O Quadro 12 mostra que alguns FCS que foram descritos de maneira ampla na literatura
também apareceram neste estudo. O marco regulatério adequado, que foi apontado por
Opawole e Akinsiku (2012) e Ismail (2013), também foi ressaltado neste estudo. O marco
regulatorio pode ter essa importancia em funcdo de a PPP ser uma relacéo interorganizacional
que depende de formalizacéo, inclusive de obrigagdes, que, como escrevem Silva e Coser
(2006), é essencial para sustentar a cooperagdo entre parceiros. Ou seja, Silva e Coser (2006)
esclarecem que € importante conhecer obrigacGes por isso ter clareza quanto as regras
aplicaveis ao contrato € imprescindivel. Nesse sentido, também é importante ter um edital e
contrato bem elaborado, pois os direitos e deveres dos parceiros sdo estabelecidos nesses
documentos juridicos.

A qualidade do projeto, ressaltada por Opawole e Akinsiku (2012), Hwang, Zhao e Gay
(2013), Queiroz, Astesiano e Serebrisky (2014), Weiermair, Peters e Frehse (2008) e Jamali
(2004), parece ser importante em funcéo, entre outros aspectos, da necessidade de se ter uma
perfeita definicdo do escopo do projeto e clareza quanto aos objetivos do projeto. 1sso porque,
conforme assinala Porto (2004), é importante definir os objetivos de cada uma das partes
envolvidas bem como o objetivo que o projeto pretende realizar.

O aparato institucional, também indicado por Opawole e Akinsiku (2012), Hwang, Zhao e
Gay (2013), Queiroz, Astesiano e Serebrisky (2014), Weiermair, Peters e Frehse (2008),
Jamali (2004) e Ismail (2013), parece relevante, entre outros aspectos, em virtude da
necessidade de se ter uma estrutura de governanca para projeto. 1sso porque a cooperacao
demanda esforcos de coordenacdo, pois a PPP é formada por parceiros com cultura e praticas
de gestdo proprias. Por isso, conforme ressaltam Wegner e Padula (2012), monitorar as
expectativas e o quanto continuam alinhadas, a medida que a parceria avanca, é importante
para manter o interesse de colaboracao de todas as partes.

O compromisso entre os parceiros e a compatibilidade entre as expectativas dos parceiros,
assinalados neste trabalho e anteriormente por Jamali (2004) e Ismail (2013), se apresenta
como um FCS, pois, conforme esclarece Franco (2007), o processo de cooperacao
interorganizacional € sustentado por fatores de compatibilidade e de confianca mdtua entre as
partes. Nesse sentido, Silva e Coser (2006, p. 13) reforcam que uma das principais etapas do
processo de estruturagdo de uma rede de cooperagdo ¢ a “formagdo da consciéncia nas

organizacoes de que elas estdo comprometidas com empreendimentos comuns”.
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Ademais, conforme escrevem Castro, Bulgacov e Hoffmann (2011), o comprometimento
entre os parceiros € um dos mais importantes fatores para a formacdo e manutencdo do
relacionamento interorganizacional. A importancia de tal comprometimento, no que tange ao
parceiro publico, esta diretamente relacionada ao interesse politico, também apontado por
Weiermair, Peters e Frehse (2008), pois o parceiro publico estard tdo mais comprometido
quanto maior o comprometimento dos gestores da alta administracdo em fazer o projeto e o
alinhamento do projeto com a politica publica pertinente. Se ndo houver tal apoio e
alinhamento, é possivel a ocorréncia do risco politico, apontado neste estudo e por Tristdo e
Cutrim (2010), j& que o projeto podera ser interrompido devido a altera¢des de prioridades em
funcdo de mudancga de governo.

Assim, a cooperacdo tende a ser perene quando 0 projeto contar com o apoio de alta
clpula governamental e estiver alinhada com uma politica de Estado e ndo apenas a do
governo de plantdo. Esse parece ser o caso da PPP do CMM que esta relacionada com a
politica educacional que é uma politica de Estado tendo inclusive previsao constitucional e
planejamento especifico (o artigo 214 da Constituicdo Federal estabelece o plano nacional da
educacdo que possui duracdo decenal).

A alocacédo adequada de riscos, fator encontrado também por Opawole e Akinsiku (2012),
Hwang, Zhao e Gay (2013) e Queiroz, Astesiano e Serebrisky (2014), parece ter relevo pelo
fato de a PPP permitir a alocagdo do risco ao parceiro que esta mais apto a gerencia-lo. Assim,
por exemplo, o parceiro publico consegue transferir o risco da construcdo e manutencdo de
um prédio para o parceiro privado o qual é mais capacitado por contar, na maioria das vezes,
no seu quadro societario, com construtoras que detém expertise no assunto.

A alocacdo do risco ao parceiro mais capacitado para suportd-lo permite a reducdo de
custos e incertezas (reduz a necessidade de aditivos contratuais e novas licitacbes) o que
constituem alguns dos principais objetivos de uma cooperacao. Isso, porque, conforme afirma
Franco (2007), as empresas que fazem parte de processo de cooperagdo estratégico possuem,
entre 0s seus principais objetivos, o de diminuir a incerteza que se verifica no meio
envolvente onde elas operam, mediante uma reducdo de custos e riscos.

As restrigdes ambientais, fator que também foi apontado por Tristdo e Cutrim (2010), s&o
criticas por impedir ou até inviabilizar a conclusdo de um projeto. Nesse sentido, constitui
uma praxe, nas PPPs, o fato de o parceiro publico disponibilizar informacdes a serem

utilizadas nos estudos de arquitetura e engenharia como, por exemplo, as caracteristicas
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geologicas do terreno no qual ser& construido o empreendimento. 1sso vai ao encontro do que
afirmam Silva e Coser (2006) quando ressaltam a importancia de que seja disponibilizado o
maior nimero de informacg6es possiveis sobre os parceiros e a parceria de forma a diminuir o
nivel de incertezas. A referida ampliacdo de informacGes é importante ainda para incrementar
0 numero de parceiros privados interessados em celebrar o contrato de PPP, evitando assim a
falta de processo licitatério competitivo, fator critico esse que também foi encontrado
Opawole e Akinsiku (2012).

Deve-se salientar que, como pode ser constatado no Quadro 12, em que pese a maioria dos
fatores identificados nas entrevistas j& terem sido citados em estudos anteriores, existem
fatores que parecem ser peculiares as PPPs ora analisadas. S&o eles: i) prévia anélise de custos
e beneficios do projeto (analise value for money); ii) Edital e Contrato bem elaborados; iii)
atendimento as recomendacfes dos 6rgdos de controle; iv) oferecimento de garantias a
contraprestacdo publica e v) restricdes orcamentarias

A andlise value for money (VFM) parece decorrer da importancia que vem sendo
atribuida a tal avaliacdo ndo apenas pelos 6rgdos estruturadores de PPP como também por
organismos internacionais como, por exemplo, o0 Banco Mundial que publicou recentemente
um estudo sobre o tema: value for money analysis: how governments choose when to use PPP
to deliver public infrastructure and service. A importancia desse fator parece decorrer do fato
de que, conforme ¢ apontado no referido estudo (BANCO MUNDIAL, 2013, p. 10), “a
analise VFM faz parte de um tipico processo de avaliacdo de um projeto de PPP que compara
a PPP com outras formas de contratagao e entrega do projeto”.

O edital e contrato bem elaborado, segundo o entrevistado (E12) que o enumerou, € um
fator critico, pois isso evita “inconsisténcias no caderno de obrigagdes e incoeréncias dos
indicadores de desempenho”. Essas falhas devem ser evitadas porque, conforme afirma o
referido entrevistado, “uma PPP ¢é bem sucedida quando ndo ha falhas de planejamento na
modelagem da PPP, ndo foi feita atropelando os prazos, os EVTEAS estdo completos e bem
elaborados e existe um caderno de obrigagbes com o0s respectivos indicadores de
desempenho”.

O atendimento as recomendagdes dos 6rgaos de controle parece decorrer da singularidade
do processo pré-licitacdo de uma PPP no governo federal em que, diferentemente das PPPs
desenvolvidas pelos demais entes federativos, a aprovacdo pelo TCU constitui um requisito

para a conclusdo da estruturagéo e posterior contratagéo da PPP.
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O oferecimento de garantias, segundo o entrevistado (E4) que o citou, decorre do histérico
de mau pagador dos governos o que leva o parceiro privado a solicitar esse tipo de protecdo
para 0 caso de o governo nao honrar seus compromissos financeiros (contraprestacéo).

A existéncia de restri¢cbes orcamentarias, segundo o entrevistado (E13) que o enumerou, é
um fator critico que pode inviabilizar a implementacdo de uma PPP, pois influencia a
ocorréncia de outros fatores igualmente criticos como, por exemplo, a questdo da vontade
politica. Assim, conforme exemplificou o entrevistado (E13): “a gente pode pensar no setor
de saneamento onde existe uma grande necessidade mas talvez, em alguns municipios que
ndo tem capacidade de endividamento, essa vontade politica ndo apoia esse tipo de projeto
porque existem limitagdes or¢amentarias”.

Conforme foi explicado no capitulo referente a metodologia, foi apresentada uma lista
com os fatores criticos elencados pelos entrevistados para que eles atribuissem uma nota 1 a
7 (escala likert), objetivando representar numericamente as percepcdes de importancia dos
respondentes em relacdo a cada um dos fatores citados. A Tabela 5 sintetiza os resultados.

Tabela 5
Importancia relativa dos fatores criticos identificados

Tipo .
o Fator Critic Somatoio das otas | ot oo ator
(n/N)
Interesse politico 46 21%
Aparato institucional 29 13%
Qualidade do projeto 39 18%
Existéncia de marco regulatério adequado 16 %
Existéncia de uma cultura empreendedora com PPP 7 3%
Compromisso entre os parceiros 5 2%
Ambiente econémico favoravel 13 6%
Positivo [ Alocagdo adequada de riscos 5 2%
Prévia analise de custos e beneficios do projeto 8 4%
Edital e Contrato bem elaborados 16 %
Falta de processo licitatério competitivo 6 3%
Atendimento as recomendagdes dos 6rgdos de controle 4 2%
Compatibilidade entre as expectativas dos parceiros ! 3%
Oferecimento de garantias & contraprestagdo piblica 1 0%
. Risco politico 14 6%
Negativo Restrigdes ambientais 3 1%

Fonte: elaborado pelo autor
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Considerando como fatores mais criticos aqueles cuja importancia relativa (n/N) seja
superior a 5%, pode-se afirmar que os fatores mais importantes na opinido dos entrevistados
sdo: 1) o interesse politico; ii) aparato institucional; iii) qualidade do projeto; iv) marco
regulatorio adequado; v) ambiente econdémico favoravel; vi) risco politico; e vii) Edital e
Contrato bem elaborados.

O interesse politico é importante porque, como afirmam Weiermair, Peters e Frehse
(2008, p. 11), “uma PPP s6 sera bem sucedida se houver o comprometimento do alto
escalao”, ou seja, “os agentes publicos mais graduados devem se envolver ativamente no
suporte da PPP”. Ademais, o envolvimento do governante é importante porque, conforme
ressaltam os autores, um lider politico pode ter um papel crucial na redugdo dos equivocos
sobre o valor para o publico de uma implementacdo efetiva de uma PPP.

Em relacdo ao aparato institucional, Hwang, Zhao e Gay (2013, p. 427) afirmam que
o fator critico mais importante é a existéncia de um agéncia publica bem organizada o que
“implica que o setor publico deve ter a expertise adequada e a capacidade de implementar
uma PPP”. No mesmo sentido, Jamali (2004) afirma que € crucial ter uma forte estrutura na
administracao central para guiar a implementacdo de uma politica nova e complexa como é o
caso das PPPs.

A qualidade do projeto e a importancia da elaboracdo do Edital e o Contrato foram
apontados, no estudo conduzido por Queiroz, Astesiano e Serebrisky (2014), como algumas
das principais causas para 0 insucesso na implementacao de PPPs.

A existéncia de marco regulatério adequado também foi considerado como um dos
mais criticos nos estudos conduzidos por Hwang, Zhao e Gay (2013) e por Ismail (2013).
Segundo Ismail (2013, p. 13), “projetos de PPP tendem a funcionar melhor quando existe um
marco regulatorio”. Queiroz, Astesiano e Serebrisky (2014, p. 13) ressaltam a importancia de
um marco regulatorio de PPP ao escreverem que a Lei de PPP brasileira “contém disposi¢des
que impedem que o gestor publico implementem projetos sem a devida priorizacdo dos
estudos e de assumir compromissos financeiros que ndo possam ser honrados no futuro”.
Entretanto, em que pese o referido marco ser necessario pra reduzir o risco juridico, Tristdo e
Cutrim (2010) advertem que a minimizagdo de tal risco requer ainda a existéncia de
jurisprudéncia consolidada sobre PPP e a celeridade no tramite dos processos judiciais.

A existéncia de um ambiente econdmico favoravel também é destacada por Opawole

e Akinsiku (2012) e Ismail (2013) como um dos fatores criticos mais importantes. Segundo
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Ismail (2013, p. 14), a existéncia de um cenario econémico de estabilidade é importante, pois
“promovera razoavel certeza no mercado o que reduzird os riscos para os parceiros privados”.

O risco politico € um dos fatores mais criticos, pois, conforme escrevem Hwang, Zhao
e Gay (2013, p. 429), tendo em vista que contratos de PPP sdo de longo prazo, “qualquer
mudanca nas politicas governamentais ou no regime pode impor riscos adicionais ou

aumento de custos”.

4.4 Verificacdo da conexdo entre fatores criticos e stakeholders

Esta secdo aborda as conexdes identificadas relatando os motivos que, segundo 0s
entrevistados, justificam a associacdo entre as duas variaveis.

O interesse politico esta associado a Marinha, ao Exército e ao CGP e seus integrantes
(Casa Civil e os Ministérios da Fazenda e do Planejamento), pois, se 0 projeto ndo estiver
alinhado com a respectiva politica publica do governo federal, ndo havera interesse politico
em promové-lo, ou seja, conforme assinalou o entrevistado ES, “se o governo ndo tiver
interesse em executar 0 projeto, ele ndo vai acontecer”. No mesmo sentido, foi apontada a
relacdo entre 0 CGP e o interesse politico, pois, conforme afirmado pelo entrevistado E2, dada
a sua composicao, “o CGP espelha a vontade politica”.

O interesse politico, em virtude do comprometimento dos gestores da alta
administracdo naval e do Comando do Exército, foi associado ao Exercito e a Marinha. Esse
comprometimento é importante, haja vista que, conforme ressalta o entrevistado E14 ao falar
sobre a PPP do CEFAN, “o comandante do corpo de fuzileiros ¢ um oficial General que
pertence a alta administracdo naval. Entdo se esse membro da alta administracdo tem um
projeto na sua area e ndo esta comprometido com esse projeto, ele consegue parar 0 projeto
em qualquer fase”.

O interesse politico também foi associado ao financiador, pois, conforme explica o
entrevistado E14 ao utilizar o BNDES no seu exemplo, “uma decisao politica de focar o
atingimento de metas econdmicas pode fazer com que os desembolsos necessarios para as
empresas a titulo de financiamento ndo sejam realizados ja que comprometeriam a expectativa
de superavit do ano”.

Outra conexdo diz respeito ao aparato institucional e a consultoria, pois, conforme

explica o entrevistado E1, “pelo fato de ndo termos capacidade de elaborar a documentagdo
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técnica, h& necessidade de contratacdo de consultoria e servicos de apoio técnico na conducéao
de determinados processos da PPP”. No mesmo sentido, o entrevistado E2 reforca que “a
consultoria também influencia na capacitacdo dos servidores no sentido de que vocé aprende
muito com ela”.

O aparato institucional também estd relacionado com o CGP tendo em vista que,
conforme informou o entrevistado E2, “o CGP tem muita influéncia na governanga porque a
gente estruturou o CGP para atuar em cada fase desse processo. Tanto na avaliacdo dos
estudos quanto na aprovagao”.

O aparato institucional, em virtude do aspecto da existéncia de unidade para se
dedicar a estruturacdo do projeto, esta diretamente ligado ao Exército e a Marinha, pois,
conforme explica o entrevistado E2 ao falar sobre a PPP do CMM, em funcéo da elaboracéo
do projeto, o Exército “estruturou a unidade de PPP com capacitagdo 14 dentro”. No mesmo
sentido, o entrevistado E14, ao falar sobre a PPP do CEFAN, pontua que “a existéncia de
especialistas para analisar o projeto é fundamental para que a Marinha possa deixar espelhado
nos estudos, o desejo relacionado ao projeto que se esperar desenvolver”.

O aparato institucional também esta associado com o Ministério do Planejamento, pois
esse participa do processo de governanga da estruturacdo do projeto, contratando as
consultorias e participando, em conjunto com os representantes da Marinha e do Exército, das
discussdes técnicas com as consultorias. Além disso, o referido Ministério, por meio da sua
Unidade de PPP, tem realizado cursos de capacitacdo em PPP para servidores publicos
municipais, estaduais e federais. O aparato institucional foi ainda associado ao Exército e
Marinha em virtude da existéncia de 6rgdo setorial capacitado para regular e fiscalizar a
execucéo do projeto.

O aparato institucional estd conectado com a midia, pois, conforme explica o
entrevistado E2, “a midia esta relacionada com a governanga do processo de estruturacao
porque ela identifica as contradi¢des dentro do proprio governo no processo”.

A qualidade do projeto (0 que inclui a perfeita definicdo do escopo do projeto e a
clareza quanto aos objetivos do projeto) esta vinculada com o Exército e a Marinha tendo em
vista que, conforme explica o entrevistado E2 ao falar sobre a PPP do CMM, “o corpo do

colégio tem que entender o que é o projeto”.
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Esse fator também esté relacionado com os Ministérios da Fazenda e do Planejamento,
pois, conforme informou o entrevistado E7, tais ministérios “tém poder para influenciar o
modelo de negdcio do projeto”.

A referida qualidade ainda se relaciona com os 6rgdos de controle, segundo o
entrevistado E2, “pois se ndo tiver clareza quanto ao objeto, o 6rgdo de controle vai identificar
e apontar em seu relatdrio as incongruéncias do projeto”. A perfeita definicdo do escopo do
projeto também esta relacionada com a midia, pois, segundo o entrevistado E2, a midia “pode
criticar o projeto se ele ndo for claro”.

A qualidade do projeto (que inclui a qualidade dos estudos) estd vinculada a
consultoria e aos 6rgdos do governo federal relacionados com o projeto notadamente
Ministério do Planejamento (Unidade de PPP do governo federal), a Marinha e ao Exército,
pois, conforme argumenta o entrevistado E12, esses trés stakeholders “tém que estar
preocupados com falhas de planejamento, falhas de elaboragdo de EVTEA e falhas de
participagdo popular”.

Além disso, a referida qualidade também foi associada as autoridades locais, a
consultoria e aos financiadores. A associacdo com as autoridades locais decorre da
necessidade de se evitar eventuais falhas de planejamento e participacdo popular. No que
tange a consultoria, a associacao decorre de falhas na elaboracdo de EVTEA. A conexao com
os financiadores ocorre pois, conforme explica o entrevistado E12 ao se referir ao BNDES,

“além de ser agente financiador também da consultoria para elaboracdo do EVTE entdo ele
esta relacionado as falhas de elaboracdo de EVTEA, inconsisténcias no caderno de obrigacdes,
incoeréncias dos indicadores de desempenho, falhas na alocagdo de risco, falta de processo licitatério
competitivo e restricdes de financiamento”.

Como pode ser constatado, o entrevistado E12 associa ainda, aos financiadores, 0s
seguintes fatores criticos: Edital e Contrato bem elaborados (inconsisténcias no caderno de
obrigaces, incoeréncias dos indicadores de desempenho e falhas na alocagéo de risco), falta
de processo licitatorio competitivo e ambiente econémico favordvel (restricbes de
financiamento).

A gqualidade do projeto também foi associada ao stakeholder érgdos de controle, pois,
de acordo com a Instru¢cdo Normativa TCU n° 52/2007, o atendimento as recomendacgdes do
TCU é pré-requisito para a aprovacao dos estudos e posterior licitacdo. Deve-se ressaltar que

tal fator critico foi associado ainda a Casa Civil e ao CGP.
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A prévia analise de custos e beneficios do projeto, em virtude do aspecto rentabilidade
do projeto condizente com as condi¢gbes macroeconomicas, refere-se aos financiadores, pois
esses atores buscam atuar em projetos que sejam rentaveis sob a perspectiva financeira.
Conforme salienta o entrevistado E2, o financiador “¢ influenciado pelo o que se quer porque
ha projetos que ndo tém atratividade e o financiador vai atuar dificultando a estrutura¢do”.

A prévia andlise de custos e beneficios do projeto também estd conectada ao
Ministério do Planejamento e a Marinha, pois, conforme foi apontado pelo entrevistado E8,
“certamente as decisdes da Marinha tomadas com ou sem aderéncia aos estudos realizados
acabam por comprometer ou viabilizar o projeto. Da mesma forma que as intervencdes do
Ministério do Planejamento sobre as decisdes da Marinha no campo da viabilidade econémica
podem salvar ou afundar o projeto”.

A prévia andlise de custos e beneficios do projeto também esté relacionada com os
usuarios finais tendo em vista que, conforme salientou o entrevistado E5, “se o custo do
projeto for alto demais, o0s usuarios vdo se manifestar contrariamente e véao tornar instavel o
apoio politico ao projeto”.

O oferecimento de garantias a contraprestacdo publica estd associado aos
financiadores, pois, conforme explica o entrevistado E4, a satisfacdo do crédito do financiador
(empréstimo) “dependera substancialmente da satde financeira da SPE inclusive, diversos
projetos sdo analisados em sua etapa preliminar pelos financiadores”. Ademais, “um dos
pontos centrais desta analise do financiador costuma ser exatamente a solidez das garantias de
pagamento oferecidas pelo parceiro publico uma vez que quem esta desembolsando o0s
recursos para a constituicdo do ativo ¢ o financiador”.

O fator “Edital e Contrato bem elaborado™ esta relacionado com os 6rgéos do governo
federal afetos ao projeto, notadamente Ministério do Planejamento (Unidade de PPP do
governo federal), a Marinha e ao Exército, pois, conforme argumenta o entrevistado E12,
esses trés stakeholders “tém que estar preocupados com inconsisténcias no caderno de
obrigacdes, incoeréncias dos indicadores de desempenho e falhas na alocagdo de risco”. Este
fator critico também foi associado as consultorias, pois elas seriam responsaveis por
incoeréncias nos indicadores de desempenho e falhas na alocacgdo de risco. Esse fator também

associado ao Ministério da Fazenda, a Casa Civil e ao CGP.
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A importancia do tema também ¢ ressaltada pelo entrevistado E5 ao afirmar que “se a
parte regulatdria e o contrato ndo estiverem claros, o projeto ou ndo vai ser implantado ou se
implantado vai gerar uma grande quantidade de conflitos que vai inviabilizar o seu sucesso”.

Embora a existéncia de marco regulatério adequado tenha sido atribuida aos érgédos do
governo federal relacionados com o projeto, tal relacdo foi atribuida apenas a Casa Civil e aos
Ministérios da Fazenda e Planejamento, pois a Marinha e o Exército ndo participam das
discussodes sobre alteragdes do marco regulatorio das PPPs federais.

O fator restricbes orcamentarias é afeto aos Ministérios do Planejamento e da Fazenda
em funcdo da atuagdo do primeiro na elaboracdo do Orcamento Geral da Unido (OGU) e, no
caso do segundo, em virtude da disponibilidade financeira relativa aos créditos previstos no
OGU.

A existéncia de um ambiente econémico favoravel foi vinculado aos financiadores,
pois, conforme afirma o entrevistado E14, “ndo adianta falar em parceria se o ambiente ndo ¢
propicio a participacdo das empresas em projetos que, na maioria dos casos, demandam a
participacao de agentes financiadores”. Esse fator também associado aos Ministérios da
Fazenda e Planejamento bem como a Marinha.

A existéncia de uma cultura empreendedora com PPP, conforme afirma o entrevistado
E6, diz respeito “ndo s6 com o governo, mas também com a concessiondria, os financiadores
e os fornecedores”.

A alocacdo adequada de riscos foi associada a Marinha e ao Ministério do
Planejamento. A compatibilidade entre as expectativas dos parceiros foi conectada aos
seguintes stakeholders: Marinha, Exército, Ministério do Planejamento e Concessionaria.

O compromisso entre 0s parceiros diz respeito a concessiondria, pois, conforme
explica o entrevistado E14, “se a empresa nédo estiver compromissada, ndo ha que se falar em
parceria”. Tendo em vista que o compromisso deve ser mutuo, esse fator foi atribuido aos
6rgdos publicos que celebram o contrato de PPP (Marinha e Exército).

O atendimento as recomendacfes dos Orgdos de controle estd relacionado com a
Marinha e o Exército tendo em vista que eles sdo 0s érgdos responsaveis por submeter o
projeto a aprovacdo prévia do TCU.

Embora o risco politico seja atribuido de forma difusa ao governo federal, ele parece
estar relacionado com o CGP tendo em vista que, segundo o Decreto n° 5.385/2005, cabe a tal

Comité: i) autorizar a abertura de procedimentos licitatorios relativos as PPP federais; ii)
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definir os servicos prioritdrios para execu¢do no regime de PPP; e iii)
definir os critérios para subsidiar a analise sobre conveniéncia e oportunidade de contratacéo
sob o regime PPP.

As restricGes ambientais e o falta de processo licitatorio competitivo foram associadas
ao Ministério do Planejamento (Unidade de PPP do governo federal), a Marinha e ao Exército
porque, conforme explica o entrevistado E12, “eu considero que esses fatores de risco estdo
associados a Unidade de PPP porque ela detém know how e conhecimento porque participa
transversalmente de varias PPPs. S8o itens que ela deveria estar atenta ao coordenar junto
com o ministério setorial”.

Uma sintese das conexdes descritas € apresentada no Quadro 13.
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A andlise do Quadro 13 em conjunto com a tipologia descrita na Tabela 2 permite, ao
menos do ponto de vista da inferéncia, identificar quais sdo os fatores criticos mais
importantes. 1sso porque é esperado que os fatores mais relevantes sejam aqueles relacionados
aos stakeholders mais importantes, ou seja, Exército, Marinha e Ministérios do Planejamento
e da Fazenda (Tabela 2).

Ademais, a identificacdo dos fatores criticos associados a tais stakeholders
permite compreender a importancia atribuida a eles segundo uma analise feita sob a
perspectiva tedrica de Mitchell, Agle e Wood (1997).

O Exercito é um stakeholder definitivo, pois esta associado a fatores que lhe confere
poder, legitimidade e urgéncia. Assim, tais atributos parecem decorrer da associacdo desse
ator com interesse politico, elaboracao do Edital e Contrato e qualidade do projeto.

No que tange ao interesse politico devem ser ressaltados os aspectos relativos ao
comprometimento da alta cupula governamental e o alinhamento do projeto com a politica do
governo federal. O referido comprometimento proporciona o que Mitchell, Agle e Wood
(1997) denominam de urgéncia no atendimento do seu interesse e o poder de influenciar o
processo de estruturacdo da PPP.

O alinhamento do projeto com a politica do governo federal proporciona o atributo
legitimidade, pois, fazendo uma adaptagéo do conceito de Mitchell, Agle e Wood (1997) para
0 caso de uma PPP, contribui para a percep¢do de que 0 projeto constitui uma acao
compativel com o interesse publico (sistema de normas, valores, crencas e definicdes
socialmente construido).

O poder decorre ainda do papel desempenhado pelo Exército na elaboracéo do Edital e
Contrato, pois, por ser o Poder Concedente, o Exército pode redigir tais instrumentos a sua
afeicdo. O Exército possui ainda o poder de influenciar o projeto devido a sua relacdo com o
fator qualidade do projeto tendo em vista que € responsavel pela definicdo do escopo do
projeto e os critérios utilizados na selecdo do parceiro privado.

O Ministério do Planejamento também é um stakeholder definitivo, o que parece
decorrer da sua associacdo com o aparato institucional (poder), marco regulatério adequado
(poder), ambiente econémico favoravel (poder), restricdes orcamentérias (poder e urgéncia) e
interesse politico (legitimidade).

O aparato institucional proporciona poder, pois o referido Ministério dispée de uma

unidade de PPP que se dedica a estruturacdo dos projetos de PPP bem como possui
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especialistas multidisciplinares que podem analisar e contribuir para o desenvolvimento de
PPPs sejam elas federais, estaduais ou municipais.

O poder parece decorrer ainda da participacdo desse Ministério na criacdo do
arcabouco juridico de PPP no ambito federal. Tal participacdo permite que o ministério
promova alteragdes visando influenciar a trajetdria juridico-institucional do processo de
estruturagédo de PPPs no governo federal.

O poder também parece estar associado ao ambiente econdmico favoravel, no que
tange ao aspecto disponibilidade de recursos financeiros para PPP, pois o Ministério do
Planejamento, por meio da Secretaria do Programa de Aceleracdo do Crescimento (SEPAC),
disponibiliza recursos para serem aplicados em PPPs dos entes federados. A titulo de
exemplo, cita-se a Portaria n°® 185/2012 que selecionou projetos de PPP voltados para a
mobilidade urbana aos quais serdo destinados recursos via OGU ou financiamento (bancos
publicos).

Essa atuacdo da SEPAC aliada a questdo orcamentaria confere poder e urgéncia ao
Ministério do Planejamento, pois, conforme explicam Mitchell, Agle e Wood (1997), o
stakeholder sera tdo mais poderoso quanto mais necessario para a organizagao seja 0 recurso
que ele controla. Nesse sentido, o poder e a urgéncia decorrem do fato que o Ministério do
Planejamento controla um recurso essencial para a estruturacdo de PPPs que é o Orcamento
da Unido.

A legitimidade e a urgéncia decorrem das mesmas razGes apontadas no caso do
Exército tendo em vista que, por ser um dos trés ministérios que integram o CGP, o
Ministério do Planejamento esta associado ao interesse politico.

O Ministério da Fazenda é um stakeholder dominante o que parece decorrer da sua
associacdo com o ambiente econémico favoravel (poder), marco regulatério (poder),
restricdes orcamentarias (poder) e interesse politico (legitimidade).

O referido ministério esta associado ao ambiente econémico favoravel em funcdo da
sua influéncia sobre a disponibilidade de recursos financeiros que sdo destinados para linhas
de financiamento, notadamente as relativas ao BNDES que séo, muitas vezes, viabilizadas por
meio de aportes do Tesouro Nacional. No mesmo sentido, seu poder parece decorrer ainda da
sua atuacdo no que tange ao controle dos recursos disponibilizados aos 6rgdos publicos

federais para honrar despesas orcamentarias ai incluidos os pagamentos das PPPs.
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O poder do Ministério da Fazenda parece decorrer ainda da sua participacdo nas
discussdes sobre marco regulatorio tendo em vista que possui em seus quadros a Procuradoria
Geral da Fazenda Nacional e a Secretaria do Tesouro Nacional que sdo os atores do governo
federal mais influentes no que tange a contabilizacdo e definicdo de garantias relativas as
PPPs.

A associacdo do Ministério da Fazenda com o interesse politico ocorre, a exemplo do
Ministério do Planejamento, por ser ele um integrante do CGP.

A Marinha é um stakeholder adormecido o que parece decorrer da sua associacdo com
os fatores aparato institucional, interesse politico, qualidade do projeto e elaboracdo de Edital
e Contrato. O primeiro pelo fato de a referida forca armada possuir especialistas
multidisciplinares que opinam sobre o projeto. O segundo é proveniente do comprometimento
da alta administracdo naval que proporciona o poder de influenciar o processo de
estruturacdo. O terceiro € proveniente do fato de que, tal qual o Exército, € responsavel pela
definicdo do escopo do projeto e os critérios utilizados na selecdo do parceiro privado. O
altimo decorre das prerrogativas conferidas a Marinha por ser ela o Poder Concedente.

Além de explicar os motivos que justificam a conexao entre os fatores criticos e 0s
stakeholders, os entrevistados identificaram qual das conexdes citadas por eles € a mais
importante para que uma estruturacdo de PPP pudesse ser bem sucedida. Assim, a Tabela 6
demonstra as associagdes identificadas como as mais importantes. Ademais, deve-se ressaltar
que os resultados da Tabela 6 parecem corroboram a analise relativa a associacdo entre 0s

stakeholders mais importantes (Tabela 2) e os fatores criticos a eles relacionados.

Tabela 6
Conex0es decisivas para 0 sucesso da estruturacdo
Importéncia
Somatorio das relativa da
mencdes obtidas relacdo (n/total
Conexao pela relacéo (n) de entrevistados)
Interesse politico e 6rgdos publicos responsaveis pelo
projeto (Marinha, Exército e CGP) 7 50%
Qualidade do projeto e Consultoria/érgaos publicos
responsaveis pelo projeto 3 21%
Marco regulatério adequado e Casa Civil e Ministérios da

Fazenda e do Planejamento 1 7%
Concessiondria e 0 compromisso entre 0s parceiros 1 %
Ambiente econdmico favoravel e drgdos publicos 7%

responsaveis pelo projeto 1
Edital e Contrato bem elaborados e érgdos publicos 7%

responsaveis pelo projeto (Marinha, Exército e CGP) 1

Fonte: elaborado pelo autor
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5. CONCLUSOES

O objetivo da presente pesquisa foi identificar os fatores criticos para a estruturagdo
das PPPs no Governo Federal e sua conexdo com os stakeholders de tais projetos. Para tanto,
foram estudadas duas PPPs federais (CMM e CEFAN). Por meio da realizacdo de entrevistas
com técnicos que participam da estruturacdo de tais projetos foi possivel identificar os
stakeholders (item 4.1), os fatores criticos (item 4.3) e a associa¢do entre essas duas variaveis
(item 4.4).

Dentre os diversos stakeholders citados pelos entrevistados, pode-se perceber que varios
ja haviam sido identificados por outros estudos (quadro 9). Entretanto, deve-se ressaltar que o
presente estudo contribui para a pesquisa sobre PPP ao propor uma classificagdo que nao
encontra paralelo perfeito com os estudos citados na reviséo de literatura. Isso porque, em tais
estudos, os autores limitam-se a identificar os stakeholders sem, contudo, classifica-los nas
categorias como é feito no item 4.1.

Além de identificar os stakeholders, o presente trabalho buscou verificar o poder de
influéncia do mesmo. Nesse sentido, a maioria dos entrevistados elegeu como mais influentes
0s orgaos publicos do governo federal responsaveis pela estruturacdo quais sejam: Marinha,
Exército e Ministérios do Planejamento e da Fazenda. Isso até parece natural, contudo ha de
se entender que, se por um lado, 0s 6rgdos publicos sdo 0s responsaveis pela proposta da
politica publica, por outro, a maneira como essa politica € implementada tem relacdo direta
com os resultados que pode alcancar.

A Marinha foi identificada como um stakeholder adormecido. O Ministério da
Fazenda, por sua vez, como um stakeholder dominante. O Ministério do Planejamento e o
Exército foram classificados como stakeholders definitvos. Tendo em vista que os referidos
Ministérios e o Exército integram a estrutura do governo central, esses resultados parecem
convergir com 0s encontrados na revisao de literatura segundo os quais 0 governo central
pode ser considerado, no minimo, um stakeholder dominante.

Ainda sobre esse tema, os resultados encontrados na Tabela 3 parecem apontar para
uma relacdo entre poder e influéncia, uma vez que os stakeholders identificados como mais
influentes sdo também os mais poderosos (Marinha, Exército, Ministério do Planejamento e
Ministério da Fazenda).

Os resultados observados sinalizam ainda que a maioria dos stakeholders influencia e

é influenciada pelo processo de estruturacdo das PPPs citadas no presente estudo, o que
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evidencia a matua dependéncia entre esses stakeholders e o processo de estruturacdo de PPPs
(alta interdependéncia — Quadro 11). Ou seja, este estudo reforga assim o conceito cléssico de
stakeholder de Freeman e Reed (1983), mas como aditivo (influencia e é influenciado) e nédo
como exclusivo (influencia ou é influenciado).

Deve-se ressaltar que, ao comparar os resultados das analises dos modelos de Mitchell,
Agle e Wood (1997) e Frooman (1999), verificou-se que os stakeholders categorizados como
definitivos (Exército e Ministério do Planejamento) possuem alta intensidade de influéncia. A
mesma analise pode ser aplicada ao stakeholder dominante (Ministério da Fazenda). Assim,
ao menos com relacdo aos stakeholders mais relevantes para a tomada de deciséo, parece
haver coeréncia entre as duas analises.

Em relacdo ao objetivo especifico 3 (identificacdo de FCS), constatou-se que a maioria
dos fatores identificados nas entrevistas ja haviam sido citados em estudos anteriores (Quadro
12). Entretanto, existem fatores que parecem ser peculiares as PPPs ora analisadas. Sao eles:
i) prévia analise de custos e beneficios do projeto (analise value for money); ii) edital e
Contrato bem elaborados; iii) atendimento as recomendacfes dos 6rgdos de controle; iv)
oferecimento de garantias a contraprestacao publica e v) restricdes or¢camentarias.

Essa peculiaridade parece decorrer de aspectos especificos do processo de estruturacao
de PPP no governo federal como a submissdo prévia do projeto ao TCU, o que ressalta a
importancia do fator atendimento as recomendacbes dos Orgaos de controle. Ademais, a
atuacdo dos técnicos do TCU parece ressaltar a importancia de outros dois fatores a prévia
analise de custos e beneficios do projeto (analise value for money) e Edital e Contrato bem
elaborados. Isso porque esses dois aspectos do processo de estruturagdo sdo regularmente
analisados sendo, inclusive, alvo de recomendagdes do Tribunal.

Os outros aspectos parecem estar relacionados com o histdrico dos governos no Brasil.
Assim, tendo em vista que a maioria da revisdo de literatura sobre esse tema versa sobre a
realidade de paises estrangeiros, tais fatores podem nédo ocorrer em tais paises. Esse parece ser
o0 caso do oferecimento de garantias a contraprestacdo publica e das restricbes orcamentarias
que estariam relacionados com a falta de confianca do investidor em relacdo ao cumprimento
de obrigac@es por parte do parceiro publico.

Em relacdo ao objetivo especifico 4 (verificacdo da conexao entre os fatores criticos e
os stakeholders identificados), pode-se afirmar que foram identificadas diversas associag¢des

as quais, ao serem analisadas em conjunto com a tipologia descrita na Tabela 2, permitem, ao
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menos do ponto de vista da inferéncia, identificar quais sdo os fatores criticos mais
importantes. 1sso porque é esperado que os fatores mais relevantes sejam aqueles relacionados
aos stakeholders mais importantes. Nesse sentido, os fatores criticos mais relevantes sdo 0s
associados aos Exeército, Marinha e Ministérios do Planejamento e da Fazenda.

O Exército foi associado a fatores que lhe confere poder, legitimidade e urgéncia. Tais
atributos parecem decorrer da associacao desse ator com interesse politico (poder e urgéncia),
elaboracdo do Edital e Contrato (poder) e qualidade do projeto (poder). O Ministério do
Planejamento, tal qual o Exército, foi associado a fatores que lhe confere os trés atributos
citados. Tais atributos parecem decorrer da associacdo com aparato institucional (poder),
marco regulatério adequado (poder), ambiente econémico favoravel (poder), restricdes
orcamentarias (poder e urgéncia) e interesse politico (legitimidade).

O Ministério da Fazenda foi associado ao ambiente econémico favoravel (poder),
marco regulatério (poder), restricdes orcamentarias (poder) e interesse politico (legitimidade).
A Marinha foi associada aos seguintes fatores que parecem lhe conferir poder: aparato
institucional, interesse politico, qualidade do projeto e elaboracéo de Edital e Contrato.

A analise dos resultados permite realizar algumas recomendacdes a serem feitas sobre
0 processo de estruturacdo de PPPs no governo federal.

A primeira diz respeito ao monitoramento dos stakeholders. Nesse sentido, 0s
stakeholders definitivos e dominante (Exército, Ministérios do Planejamento e Fazenda)
devem ser atentamente monitorados pelo tomador de decisdo, pois, conforme explicam
Mitchell, Agle e Wood (1997), podem formar uma coalizacdo dominante, influenciando
significativamente o processo de estruturagdo da PPP. A Marinha, por ser um stakeholder
adormecido, deve ser monitorado devido ao seu potencial em conseguir um segundo atributo
(legitimidade ou urgéncia).

A segunda recomendacdo diz respeito aos fatores criticos que parecem ser peculiares
as PPPs analisadas, a saber: i) prévia andlise de custos e beneficios do projeto (anélise value
for money); ii) Edital e Contrato bem elaborados; iii) atendimento as recomendacfes dos
orgdos de controle; iv) oferecimento de garantias a contraprestacdo publica e v) restricdes
orcamentarias.

A analise value for money (VFM) é importante para comparar de PPP com outras de
contratacdo e entrega do projeto. Edital e Contrato bem elaborados evitam falhas como

inconsisténcias no caderno de obrigacfes e incoeréncias dos indicadores de desempenho. O
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atendimento as recomendacdes dos 6rgaos de controle parece decorrer da singularidade do
processo pré-licitacdo de uma PPP no governo federal em que a aprovacéo pelo TCU constitui
um requisito para a conclusao da estruturacao e posterior contratacao da PPP.

O oferecimento de garantias parece decorrer do histérico de mau pagador dos governos o
que leva o parceiro privado a solicitar esse tipo de protecdo para o caso de 0 governo nao
honrar seus compromissos financeiros. A existéncia de restricdes orcamentarias ¢ um fator
critico, pois pode inviabilizar a implementacdo de uma PPP bem como influenciar a
ocorréncia de outros fatores criticos como, por exemplo, a questdo da vontade politica.

A terceira recomendacdo diz respeito aos fatores criticos mais importantes os quais
parecem ser aqueles associados aos stakeholders mais importantes. Assim, € relevante
identificar as conexdes entre tais fatores e stakeholders, pois tal identificacdo permite ao
tomador de decisdo conceber estratégias para se relacionar com tais atores tendo em
perspectiva os fatores criticos a eles relacionados, ou seja, 0s aspectos que podem facilitar ou
dificultar o processo de estruturagéo de uma PPP.

A andlise das referidas conex@es permite ainda fazer uma quarta recomendacéo acerca dos
quatros fatores que, por estarem associados a todos os stakeholders principais, parecem ser 0s
mais importantes (interesse politico, qualidade do projeto, cultura empreendedora com PPP e
Edital/Contrato bem elaborados). Isso porque tais fatores estdo sob a area de atuacdo dos
gestores publicos. Assim, transformé-los em elementos facilitadores do processo de
estruturacdo dependera da atuacdo do gestor pablico.

Nesse sentido, é importante que os referidos gestores assegurem que 0s projetos de PPP
estejam alinhados com as diretrizes da respectiva politica publica para garantir que o fator
interesse politico seja alcancado. Além disso, é importante que o gestor, utilizando-se de
capacidades internas ou da expertise de consultorias, desenvolva um projeto de qualidade e
que os instrumentos contratuais sejam bem elaborados de forma a ndo apenas a evitar falhas
nos estudos técnicos bem como a garantir que o caderno de obrigacGes, os indicadores de
desempenho e os direitos e deveres dos parceiros estejam claros e bem definidos. Esses
elementos sdo essenciais para o0 bom desenvolvimento da parceria durante a gestdo da PPP.

No que tange a cultura empreendedora com PPP, deve-se salientar que esse elemento ndo
depende apenas do setor publico, pois a criacdo da referida cultura requer a participacéo de
agentes publicos e privados na disseminacdo do conhecimento acerca desse arranjo

institucional inovador bem como na aceitacdo desse modelo como uma forma de
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implementacdo de projetos de interesse publico. Isso porque os gestores publicos devem se
informar melhor sobre essa forma de concretizar investimentos de forma a considera-la
quando da decisdo sobre a referida implementacdo. Além disso, 0s potenciais parceiros
privados devem estar capacitados para celebrar contratos que envolvem peculiaridades
decorrentes do fato de um dos celebrantes ser o Poder Publico. Entre tais especificidades
estdo, por exemplo, uma eventual fiscalizagdo do contrato por uma agéncia reguladora e a
prestacdo de contas ao TCU.

O presente trabalho permite ainda fazer recomendac6es sobre a PPP enquanto uma forma
de cooperagéo interorganizacional.

A primeira diz respeito & importancia do marco regulatério como um mecanismo apto a
esclarecer as obrigacBes dos parceiros e contribuir para que eles tenham clareza quanto as
regras aplicaveis ao contrato de PPP. Nesse sentido, também é importante ter edital e contrato
bem elaborado, pois os direitos e deveres dos parceiros sdo estabelecidos nesses documentos
juridicos.

A segunda se refere a qualidade do projeto que € singular para definir os objetivos de cada
uma das partes envolvidas. O aparato institucional também é relevante em virtude da
necessidade de se ter uma estrutura de governanca para projeto. Isso porque, por ser uma
cooperacdo, a PPP demanda esforcos de coordenacdo, pois é formada por parceiros com
cultura e praticas de gestdo préprias.

A terceira diz respeito a0 compromisso entre os parceiros e a compatibilidade entre as
expectativas dos parceiros que sao importantes, pois 0 processo de cooperagdo
interorganizacional é sustentado por fatores de compatibilidade e de confianca mutua entre as
partes.

A quarta diz respeito a alocacdo adequada de riscos, pois a alocacdo do risco ao parceiro
mais capacitado para suporta-lo permite a reducdo de custos e incertezas (reduz a necessidade
de aditivos contratuais e novas licitagdes) o que constituem alguns dos principais objetivos de
uma cooperacao.

Deve-se ressaltar, contudo, que o presente trabalho esta sujeito aos limites inerentes as
pesquisas qualitativas que se utilizam de entrevistas como meio de coleta de dados. Ademais,
deve-se salientar que as inferéncias do trabalho ndo devem ser generalizadas por se tratar de

estudo de caso sobre duas PPP especificas.
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Dessa forma, ndo é possivel estender os resultados e conclusdes dessa pesquisa para todas
as PPPs do Brasil. Além disso, o estudo buscou verificar stakeholders e fatores criticos
relacionados com o processo de estruturacdo. Portanto, os resultados ndo devem estendidos
para a fase de implantacdo e gestdo de uma PPP por se tratar de uma etapa posterior a
estruturagéo.

Além disso, outra limitagcdo decorre do numero de formulérios aplicados (14). Assim, por
se tratar de uma amostra pequena para inferéncias estatisticas, na analise desses dados, ndo foi
possivel aplicar uma abordagem quantitativa para complementar as conclusdes aqui
alcancadas e diversificar o método.

Diante do exposto, uma das recomendagdes para futuros trabalhos é aplicar a mesma
metodologia com uma amostra que permita analises estatisticas mais elaboradas. Outra
recomendacdo é a de aplicar o0 mesmo método com stakeholders que estejam relacionados
com a etapa pos-estruturacao (gestdo da PPP). Por fim, recomenda-se ainda ampliar a amostra
de PPPs analisadas, ou seja, aplicar a mesma metodologia, porém pesquisar a estruturacao de
PPPs de Estado e Municipios. Dessa forma, serd possivel desenvolver um estudo comparativo

visando conceber subsidios para uma eventual generalizacao.
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Anexo A

Perguntas das entrevistas

Objetivos especificos

Questdes e procedimentos

1. Identificar os stakeholders

Entrevista Estruturada.

Apresentacdo do conceito amplo de stakeholders segundo
Freeman e Reed (1983)

Pergunta:

1) Na sua opinido, quais sdo os stakeholders do projetos de
PPP x (CEFAN ou CMM)?

2. Identificar o poder de influéncia dos
stakeholders

Entrevista Estruturada

Apresentacdo dos conceitos de poder, legitimidade e urgéncia
segundo Mitchel, Agle e Wood (1997)

Apresentacdo de conceitos relativos as estratégias de
influéncia segundo Frooman (1999)

Aplicagdo de formulério elaborado a partir de Frooman
(1999) e Mitchel, Agle e Wood (1997)

Perguntas:

2) A partir da sua resposta ao formuldrio, explicite por
que vocé os considera como os stakeholders mais
influentes?

3. Identificar os fatores criticos

Entrevista Estruturada.

Apresentacdo do conceito de fator critico de sucesso citado
por Ismail (2013)

Perguntas:

3) O que vocé considera como uma estruturacdo de PPP
bem sucedida? Quais séo os indicadores desse sucesso?

4) Qual o peso vocé atribui a cada um desses indicadores
de forma que a soma deles totalize 100%7?

5) Existem fatores criticos para o sucesso de uma
estruturacdo de PPP? Caso a resposta seja afirmativa,
quais sao esses fatores?

6) Por que vocé considera esses fatores como criticos?

7) E possivel hierarquizar esses fatores? Caso a resposta
seja afirmativa, enumere, atribuindo nota de 1 a 7, tais
fatores em ordem crescente de importancia.

8) Explicite os motivos que justificam a colocagéo
atribuida a cada fator.

4. Verificar a conexdo entre fatores
criticos e stakeholders

Entrevista Estruturada

Apresentacdo de lista com os fatores criticos elencados pelo
entrevistado

Apresentacdo de lista com os stakeholders identificados nos
objetivos 1 e 2.

Perguntas:

9) Existe conexdo entre os fatores criticos e o0s
stakeholders mencionados anteriormente? Caso a
resposta seja afirmativa, explicite tais conexdes
associando cada stakeholder ao(s) seu(s) respectivo(s)
fator(es) e discorra sobre o(s) motivo (s) pelos quais vocé
entende que eles estdo associados?

10) Qual dessas conexfes é a mais importante para que
uma estruturacdo de PPP possa ser bem sucedida? Por
qual(is) motivo(s) vocé entende que ela é a mais
importante?
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Anexo B

Formulério Mitchell, Agle e Wood

Possui poder para | Suas solicitacbes sdo | A unidade decisoria

influenciar a tomada | legitimas? confere carater
da deciséo de prioritario (urgéncia)
Stakeholder | estruturar uma PPP? as referidas

solicitagOes?

©ol| o N o ;] M w| N

10

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Mitchell, Agle e Wood (1997)
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Anexo C

Formulério Frooman

Influenciaa | Qual éa So Sé é Influencia e
estruturacdo | intensidade dessa | influencia | influencia | é
de uma PPP | influéncia? a ado pela influenciado

Stakeholde
no governo estruturag | estrutura¢ | pela

' federal? ao ao estruturacéo

Si | Néo bai |mé |alt
m xa dia |a

1

2

3

4

5

6

7

8

9

10

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Frooman (1999)
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