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RESUMO

As parcerias publico-privadas (PPPs) podem ser vistas como formas de viabilizar a realizagao de
projetos de alto impacto para a sociedade. Assim, o objetivo deste estudo consistiu em analisar quais
os critérios para que as PPPs possam viabilizar a inovagéo em politicas publicas. Para isso, optou-se
pela realizacdo de um estudo de caso de uma parceria pioneira no Brasil: a PPP da rodovia Rota dos
Coqueiros, em Pernambuco. Como resultados, observou-se que a adequada alocagao dos riscos entre
0s parceiros, a existéncia de um marco regulatério robusto e o envolvimento do governo, oferecendo
garantias, figuram entre os principais elementos que garantem o éxito de uma PPP. Entretanto, concluiu-
se que as PPPs nao prescindem uma atuagao eficaz do Poder Publico na fiscalizagao da aplicagao
dos recursos, tendo em vista que o Estado continua sendo o principal responsavel pela garantia dos
servigos publicos prestados a sociedade.
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ABSTRACT

Public-private partnerships (PPPs) can be seen as ways to enable the implementation of high-
impact projects for society. Therefore, the objective of this study was to analyze the criteria for PPPs
to enable innovation in public policies. To achieve this, we decided to carry out a case study of a
pioneering partnership in Brazil: the PPP on the Rota dos Coqueiros highway, in Pernambuco. As a
result, it was observed that the adequate allocation of risks between partners, the existence of a robust
regulatory framework and government involvement, offering guarantees, are among the main elements
that guarantee the success of a PPP. However, it was concluded that PPPs do not preclude effective
action by the Public Power in monitoring the application of resources, given that the State continues
to be the main responsible for guaranteeing public services provided to society.
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Introducao

Nas décadas de 1970 e 1980, o contexto histérico-econémico e politico do
neoliberalismo possibilitou reformas macroeconémicas e novos arranjos setoriais.
Regidas, sobretudo pelo Fundo Monetario Internacional (FMI) e pelo Banco Mundial,
essas reformas permitiram a ampliagao da participacédo do setor privado nas politicas
do Estado. Na década de 1990 surge, no Reino Unido, o conceito de Parceria Publico-
privada (PPP) como uma inovagao para a administragédo publica (Almeida, 2017;
Araujo & Silvestre, 2014; Nakama & Macena, 2022).

Segundo Quintella (2020), as PPPs se apresentam como potenciais geradoras
de inovacao no setor publico na medida em que viabilizam a criagéo de vinculos
entre o Estado e as empresas, permitindo o fluxo de conhecimento e a incorporacgao,
nas obras e servigos publicos, das estratégias e novas tecnologias do setor privado.

Peci e Sobral (2006) afirmam que, na Inglaterra, a adesao expressiva das PPPs
se justificou, dentre outros fatores, pela crenca de que a prestagao dos servigos
publicos seria aprimorada, e pela visao de que as empresas privadas apresentam
maior eficiéncia do que as empresas publicas. Para Sgrensen e Torfing (2020), as
PPPs auxiliam na superacgao de falhas na atuagcédo do Estado que ocasionam uma
piora na qualidade e na manutengao dos servigos e equipamentos publicos, tais como:
a falta de recursos financeiros; a ineficiéncia na implementacao de projetos; os riscos
assumidos de forma unilateral; a morosidade e a insustentabilidade das operacgoes.

Entretanto, Babatunde et al. (2012) apontam que as PPPs nao substituem a
atuacao do Estado, que continua responsavel pela prestagao de servigcos e pela
tomada de decisbes que resguardam o interesse publico. Etzkowitz el at. (2020) e
Mazzuzato (2020) afirmam que a atividade conjunta dos setores publico e privado
possibilita a importacéo e a difusdo de novos conhecimentos e tecnologias, o que
fomenta a inovacao e o crescimento econémico.

Para Macera e Mourao (2019), as PPPs tém o potencial de gerar eficiéncia no uso
recursos publicos e privados, e na construgao de processos regulatorios inovadores
para atender, por exemplo, projetos de infraestrutura, saneamento, telecomunicagdes
e transportes. Assim, as PPPs podem se posicionar como um marco de introdugao
de inovagdes — dentro do escopo do modelo de inovagao aberta — ao se incorporar
empresas privadas no atendimento dos servigos publicos, com financiamento, garantias
e compartilhamento de riscos.

As facilidades oferecidas pelas PPPs viabilizam sua ampla exploragédo em diversas
areas, como nos debates em torno da inovagao no setor publico, onde existem diversos
desafios e questbes complexas que merecem uma analise aprofundada (Bryson &
Crosby, 2021; Hartley & Alford, 2017).

Outro ponto de reflexdo é a capacidade do setor publico de absorver e adotar
inovagdes provenientes do setor privado. Para Bryson e Crosby (2021), enquanto
a colaboragao publico-privada pode trazer conhecimentos especializados, recursos
e experiéncias inovadoras para os servig¢os prestados pelo Estado, ha desafios
relacionados a adaptacao e implementacao dessas inovagdes em um contexto
burocratico e regulamentador.
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Além disso, a resisténcia a mudanca, a falta de estruturas ageis e flexiveis e
a rigidez dos processos internos podem dificultar essa combinagéo de recursos e
conhecimentos de ambas as partes. Portanto, € fundamental compreender como
as barreiras institucionais e organizacionais podem ser superadas para garantir a
adogao e a aplicacao eficaz das inovagdes provenientes das PPPs, permitindo que o
setor publico se beneficie plenamente das oportunidades de avango e melhoria que
a parceria com o setor privado pode oferecer (Bryson & Crosby, 2021), objetivando
a entrega de um servigo de melhor qualidade aos cidadaos.

Entendendo essa conjuntura de atuacgao, o presente estudo buscou responder
a seguinte pergunta: Quais os critérios que viabilizam as PPPs como marco de
inovagao em politicas publicas? Assim, essa pesquisa teve como objetivo identificar
os critérios-chave para que as PPPs possam promover a inovagao em politicas publicas.

O entendimento dos aspectos que facilitam ou dificultam o éxito das PPPs para
o real atendimento das demandas sociais se torna imprescindivel para que essas
concessbes cumpram seu papel de trazer inovagao para o setor publico (Menezes &
Vieira, 2022). Nesse sentido, a presente investigagao se justifica pela necessidade
de compreensao de como os critérios de sucesso afetam o equilibrio dos interesses
e objetivos dos atores publicos e privados envolvidos nas PPPs, considerando suas
diferentes motivacdes e dindmicas de atuacado (Sarensen & Torfing, 2020).

Ademais, a pesquisa elaborada trouxe a compreensao de um caso brasileiro de
grande relevancia por seu pioneirismo no ambito das PPPs nacionais, contribuindo
para a ampliacdo do entendimento dos entes publicos a respeito dos elementos
implicados na gestao das PPPs.

No entendimento de Moeuf et al. (2020) a analise de critérios-chave para o
gerenciamento bem-sucedido, quando identificados e trabalhados, podem assegurar
melhores resultados em areas complexas que envolvem articulagdes e parcerias.
Inicialmente adotadas nos setores industriais e comercial, nesta pesquisa sera realizada
uma analise para compreensao dos desafios e das melhores praticas envolvidas nas
PPPs e na promoc¢ao da inovagéo no setor publico.

Parcerias publico-privadas: conceituagao e surgimento no
cenario brasileiro

Almeida (2017) pontua que as parcerias publico-privadas consistem em estratégias
de inovagéao, e englobam diversos tipos de colaboragdo entre os setores publico e
privado a fim de alcangar objetivos em comum. Grimsey e Lewis (2014, p. 2) conceituam
PPPs como sendo: “acordos pelos quais partes privadas participam ou fornecem suporte
para o fornecimento de infraestrutura, e um projeto de PPP resulta em um contrato
para uma entidade privada fornecer servigos baseados em infraestrutura publica”.

Campos et al. (2020) afirmam que, no Brasil, as PPPs emergiram como resultado
da politica de redugao da participacao do Estado na execugao de servigos publicos,
iniciada nos anos 1990, pelo Plano Diretor das Reformas do Estado. Em 2004,
a promulgacéo da Lei 11.079/2004, especifica as PPPs como um tipo particular
concessao, diferenciando-as de outras formas de cooperacgéo entre os setores publico
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e privado, ja regulamentadas pela Lei 8987/1995, que trata de concessbées comuns
em que ndo ha contraprestacdo pecuniaria do 6rgao publico a empresa licitante
(Campos et al., 2020).

Dessa forma, a Lei 11.079/2004 estabeleceu alguns critérios para a celebragao
das PPPs no Brasil, dentre eles (i): O valor do contrato devera ser superior a R$
10.000.000,00; (ii) o prazo da parceria nao pode ser inferior a cinco anos; e (iii) o
objetivo da concessao nao pode estar relacionado apenas ao “fornecimento de mao-
de-obra, o fornecimento e instalagdo de equipamentos ou a execugao de obra publica”
(Brasil, 2004, p. 1). A Lei das PPPs estabeleceu ainda dois modelos de concessao:
administrativa — que engloba uma contraprestacao pecuniaria do Estado a empresa
privada — e patrocinada — na qual, além do repasse de valores pelo governo, existe
a cobranca de tarifas aos usuarios do servigo — (Silva et al., 2020).

Em Pernambuco, em consonancia com a Lei 11.079/2004, a promulgacgao da Lei
estadual 12.765/2005, institui o Programa Estadual de Parcerias Publico-Privadas,
“‘destinado a promover, fomentar, coordenar, disciplinar, regular e fiscalizar a atividade
de agentes do setor privado que, na condi¢ao de parceiros, atuem na implementagao
das politicas publicas voltadas ao desenvolvimento do Estado e ao bem-estar coletivo”
(Pernambuco, 2005, p. 1).

A redagédo da Lei pernambucana 12.765/2005 traz, em seu escopo, a prerrogativa
das PPPs como sendo uma estratégia de inovagéo na administragao publica, cuja
finalidade consiste em alavancar a expanséo de projetos de infraestrutura e servigos
publicos. Dessa forma, percebe-se que as relagdes de parceria entre os setores publico
e privados integram um protétipo de administracédo publica eficaz, que sobrepuja a
escassez de recursos publicos e traz vantagens advindas do capital proveniente do
setor privado (Melo-Silva el at., 2021; Menezes & Vieira, 2022).

Nesse contexto, Ralho (2008) afirma que a finalidade da lei que institui as
PPPs no Brasil consistiu em viabilizar investimentos em areas estratégicas para o
desenvolvimento do pais, fomentando a inovagao nas politicas publicas por meio da
eficiéncia proveniente do capital privado. Além disso, o autor acrescenta que as PPPs
possibilitam a utilizagado das tecnologias das empresas para a modernizagao e para o
aprimoramento dos servigos ofertados a populagao (Ralho, 2008) que, em virtude do
relacionamento com a administrag&o publica, espera que haja um transbordamento
de competéncias do capital privado para o servigo publico.

Para Santos el at. (2021), essa transferéncia de conhecimento é importante
porque o Estado Brasileiro carece de recursos para a realizagao de investimentos
fundamentais na infraestrutura, como por exemplo, na manutencao e modernizacao
da malha rodoviaria. Dessa forma, a participagcado do capital privado na adogao de
praticas inovadoras em servigos de infraestrutura, por meio das PPPs, possibilita
a superacao dessas e outras deficiéncias (como as caréncias nas areas da saude,
educacao, seguranga publica, turismo e cultura), e garante que o governo cumpra
suas atribuigdes constitucionais fundamentais (Santos et al., 2021).
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Critérios-chave para implementacao bem-sucedida das PPPs

A identificacdo de uma forma de mensuragao do sucesso das PPPs consiste em
uma tarefa complexa, tendo em vista que diversas disciplinas, como a Administracao,
a Economia, a Engenharia e a Ciéncia Politica tém estabelecido lentes tedricas e
metodologias distintas para medir o desempenho dessas iniciativas (Hodge et al., 2018).
Ademais, a pluralidade de objetivos dos projetos, a longa duracao e a confluéncia de
interesses politicos dificultam o estabelecimento de parametros objetivos de avaliagao
(Villen, 2021).

Nas ultimas décadas, diversos autores, em varios paises, tém se dedicado
ao estudo dos critérios de sucesso das PPPs. Babatunde et al. (2012) realizaram
uma pesquisa sobre parcerias publico-privadas ligadas a infraestrutura na Nigéria.
Firmino (2018) investigou os aspectos politicos-institucionais das PPPs em rodovias
de Portugal. Em pesquisa efetuada na Malasia, a pesquisa de Ismail e Aija (2011)
também identificou elementos que, na visdo dos autores, sdo considerados criticos
para o éxito na implementacao das PPPs. Berisha et al. (2022) empreenderam uma
investigacao a respeito dos parametros de sucesso para a implantagcao das PPPs
na economia da Albania.

Natalia et al. (2021) realizaram uma analise sistematica de publica¢des realizadas
nos periddicos ScienceDirect, Emerald Insight, AsceLibrary, Sage Journal, Directory
of Access Journal, Springer e Wiley Online Library, a respeito dos critérios para um
desempenho satisfatorio das PPPs, publicados entre os anos de 2000 e 2019. Esses
autores constataram que os locais que foram mais frequentemente estudados a
respeito deste assunto foram China, Hong Kong e Australia.

No Brasil, Menezes (2014) investigou os elementos criticos para a estruturagéo
das PPPs no governo federal. Em outra pesquisa elaborada no pais, Vilen (2021)
descreveu algumas caracteristicas para um desempenho satisfatério de PPPs.

O Quadro 1 apresenta os critérios utilizados nesta pesquisa para a analise da PPP
Rota dos Coqueiros. Os parametros foram agrupados em trés categorias: aspectos
governamentais, juridicos e contratuais, caracteristicas da parceria e atuagao do
parceiro privado. As categorias foram formuladas de acordo com a correspondéncia
de cada critério a atuagao do parceiro publico, do parceiro privado ou a aspectos
relacionados a parceria.
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Quadro 1. Critérios-chave para a implementagao das PPPs

Categoria Definigao Critério Autores

Aspectos Critérios » Ampla concorréncia e critérios | Babatunde et al. (2012);
governamentais, | relacionados bem definidos na etapa de Berisha et al. (2022);
juridicos e a atuacgao do selecao do parceiro privado; Firmino (2018);

contratuais

parceiro publico,
bem como aos
elementos que
dizem respeito as
questdes juridicas
e contratuais da
parceria.

+ Arcabouco legal: existéncia
de legislagao federal e
regional;

» Envolvimento do governo
fornecendo garantias;

» Termos contratuais bem
delimitados contendo:
dispositivos de remuneracéao

e partilha de vantagens,

regras de negociacéao, saida

e extingdo do contrato,
atribuicoes e responsabilidades
claras de ambas as partes;

« Alocagao/distribuicdo dos
riscos;

» Agéncia publica bem-
organizada e existéncia de
6rgao local para a regulacéo e
fiscalizagdo da parceria;

* Autoridade compartilhada
entre os parceiros;

« Disponibilizagédo publica dos
custos, receita e rentabilidade
da parceria.

Ismail e Aija (2011);
Menezes (2014);
Natalia et al. (2021);
Vilen (2021).

Caracteristicas

Critérios que

« Viabilidade técnica do projeto;

Babatunde et al. (2012);

da parceria analisam as . Obietivos multibeneficios: Berisha et al. (2022);
particularidades J ’ Ismail e Aija (2011);
da parceria » Compatibilidade com os Menezes (2014);
celebrada. interesses do governo; Natalia et al. (2021);
 Parceria de longo prazo; Vilen (2021).
* Retorno financeiro para o
parceiro privado;
» Impacto ambiental do projeto.
Performance do | Critérios + Indicadores de desempenho; | Babatunde et al. (2012);

parceiro privado

relacionados

a atuacao do
parceiro privado
na concessao.

« Estabilidade e qualidade na
execugao do servigo;

» Capacidade financeira do
parceiro privado.

Berisha et al. (2022);
Firmino (2018);
Ismail e Aija (2011);
Vilen (2021).

Fonte: Adaptado pelos autores a partir da literatura supramencionada.
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Percurso metodologico

Na primeira etapa da pesquisa, realizou-se uma revisao de literatura que
possibilitou a compreensdo de que o éxito das PPPs pode ser avaliado por
diferentes perspectivas, dependendo do tipo, do local e da duracéo da parceria. Os
critérios explanados no Quadro 1 foram reunidos a partir de estudos centrados nas
PPPs em geral. Optou-se pela analise de investigagdes realizadas em paises em
desenvolvimento considerando que os aspectos sociais € econdmicos desses locais
apresentam semelhancgas com a realidade brasileira. Utilizou-se ainda dois estudos
de autores nacionais.

Esse entendimento de aproximar para entender melhor consiste em uma
perspectiva epistemoldgica para produzir conhecimento frente a fenbmenos complexos,
como as PPPs e, dado que tal fenbmeno ocorre em certo lugar, certo momento
histérico e conta com certos personagens, a busca por respeitar esse éthos se vé aqui
quando se aproxima a literatura que analisou outras circunstancias mais préximas.
E o mesmo que dizer que se conhece melhor quando se recorre a fendmenos que
guardam semelhancas, ou seja, é possivel que uma PPP desenvolvida, por exemplo,
na Noruega, conte com categorias analiticas distintas das executadas em paises em
desenvolvimento. Por isso, julgou-se mais adequado trazer como lente epistemologica
estudos mais aproximados da realidade brasileira.

No presente estudo, optou-se pela utilizagdo de uma metodologia qualitativa
que, segundo Merrian (2009), compreende uma série de técnicas interpretativas que
visam entender o significado de um fendmeno em seu mundo social. Partindo de um
paradigma epistemoldgico interpretativista (Creswell, 2014), buscou-se analisar o
éxito de uma parceria publico-privada em produzir inovagao em politicas publicas, a
partir de parametros definidos pela literatura nacional e internacional.

Como estratégia de investigagcao qualitativa, realizou-se um estudo de caso
instrumental, no qual o pesquisador explora um sistema especifico da realidade
que, por sua capacidade de reflexdo do fendmeno investigado, possa servir como
caso ilustrativo para a clarificagdo de um problema (Creswell, 2014). A escolha por
essa técnica se justifica pelo pioneirismo e pela relevancia social e histérica do caso
analisado no cenario nacional, que serviu de modelo para aferigdo dos critérios de
desempenho de PPPs na realidade brasileira, possibilitando uma melhor compreensao
sobre esse fenbmeno.

Quanto a finalidade, a pesquisa pode ser classificada como descritiva. De
acordo com Gil (2008), a pesquisa descritiva se propde a descrever a configuragao
de um fendmeno em particular. No presente estudo, realizou-se uma descricao das
caracteristicas da parceria publico-privada Rota dos Coqueiros, utilizando-se um
modelo pré-estabelecido a partir de estudos sobre o assunto.

A coleta de dados se deu por meio de analise documental a partir de materiais
de multiplas fontes (Creswell, 2014), considerando a posi¢cao discursiva do “ente
publico gestor”. Os documentos utilizados estao todos disponiveis para consulta
publica e indicados no Quadro 2.
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Essa posicao no campo discursivo justifica-se por ser este o sujeito que desenha,
planeja e executa o processo da parceria, dando inicio aos estudos técnicos compondo
o edital e regime juridico da relagao, e também acompanhando a execugao. Assim,
0 posicionamento escolhido contribui para a produgao de conhecimento no que
tange as PPPs.

Além disso, como ja discute Zizek (2008), fendmenos discursivos sao apreendidos
por posi¢cao de sujeito ou por pontos de vista, algo como a partir de onde se vé um
determinado fendmeno. Assim, a perspectiva holistica € dificil de ser apreendida
em um unico estudo devido as limitagdes de tempo, recursos, espacgo, entre outras
demandas. Desse modo, a escolha do sujeito “ente publico gestor” mostra-se oportuno
na medida em que sua produc¢ao de significados ocorre antes, durante e depois da
PPP, ofertando uma viséo processual do fendmeno.

Quadro 2. Documentos PPP Rota dos Coqueiros

Documentos Link de acesso

Regime juridico da parceria Brasil (2004). Lei 11079 de 30 de dezembro

de 2004. Institui normas gerais para licitagao
e contratagao de parceria publico-privada no
ambito da administragao publica.

https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-
2006/2004/1ei/111079.htm

Pernambuco (2005). Lei n°® 12.765, de 27 de
janeiro de 2005. Dispbe sobre o Programa
Estadual de Parceria Publico-Privada e outras
providéncias. https://legis.alepe.pe.gov.br/texto.
aspx?id=3909&tipo=TEXTOORIGINAL

Edital e anexos, contrato, termos aditivos ao Pernambuco (2023). Parcerias PE. https://www.
contrato, relatérios mensais de atividades e parcerias.pe.gov.br/contratos.html

planilhas de balancete da concessionaria e
publicagao do Diario Oficial de Pernambuco,

datada.

Relatério do Tribunal de Contas do Estado de | Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco
Pernambuco referente a auditoria realizada (2014). Inteiro Teor da Deliberagao. https://
em 2015, exercicio 2014. Processo TCE/PE n° |sistemas.tce.pe.gov.br/jurisprudencia/
1408224-0. Pesquisadurisprudencial!baixarArquivo.

action?documento.id=1746307

Decreto estadual de Pernambuco n°® 28844, de |Pernambuco (2006). Decreto estadual de
23/01/2006. Pernambuco n° 28844, de 23/01/2006. https://
leisestaduais.com.br/pe/decreto-n-28844-2006-
pernambuco-instala-o-comite-gestor-do-programa-
estadual-de-parceria-publico-privada-cgpe-de-que-
trata-a-lei-no-12-765-de-27-de-janeiro-de-2005-e-
da-outras-providencias

Fonte: Elaboragéo dos autores.
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Os documentos foram escolhidos por sua disponibilidade na fase inicial da
pesquisa. No contexto dessa investigagéo, esses registros apresentavam-se
prontamente acessiveis, o que facilitou o inicio da coleta de dados e a analise preliminar
visando a construgao de uma abordagem inicial mais eficiente. Os textos analisados
apresentam ainda um recorte temporal expressivo, uma vez que compreendem
documentos que demonstraram como a parceria foi implementada, e como se
delinearam o seu funcionamento e a sua manuteng¢ao ao longo do tempo.

Ademais, a PPP da rodovia Rota dos Coqueiros (PE 024) consiste na primeira PPP
celebrada com o Governo de Pernambuco e na primeira PPP em rodovias efetivada
pelo Estado brasileiro, em um trecho de 6,5 km de extenséo. Dessa forma, devido
a sua antiguidade, essa parceria apresenta uma maior quantidade de documentos
disponibilizados em relagdo as PPPs mais recentes, o que possibilitou a aplicagao
mais eficaz dos critérios de avaliagcdo demonstrados no Quadro 1.

Como técnica de tratamento dos dados, empregou-se uma analise de conteudo
tematica, com uma definicao prévia dos temas a partir de um modelo confeccionado
com base na revisao de estudos anteriormente demonstrada (quadro 1) O modelo
citado apresentou trés temas abrangentes: (i) aspectos governamentais, juridicos e
contratuais; (ii) caracteristicas da parceria; e (iii) performance do parceiro privado
— que reuniram os critérios de sucesso que foram utilizados como cddigos para a
analise. Foi criado ainda um subtema a partir dos achados da investigagao — falhas
contratuais e intervengdo necessaria do Tribunal de Contas de Pernambuco. Pailey
(1969), citado por Bauer e Gaskell (2008, p. 192), conceitua analise de conteudo
como sendo um processo de interpretacao dos dados da comunicagao por meio da
“aplicacéo objetiva e sistematica de regras de categorizagao”.

Em relacéo as estratégias de validade utilizadas, como bem sugere Creswell
(2014), o estudo adotou a triangulagéo dos dados entre os pesquisadores, tendo
a revisado da analise sido realizada por mais de um investigador e validada
intersubjetivamente.

Analise e discussao dos resultados

A PPP Rota dos Coqueiros consiste em uma parceria publico-privada celebrada
entre o governo do Estado de Pernambuco e a companhia Via Parque S.A., na
modalidade de concessao patrocinada, com contrato celebrado em 28 de dezembro
de 2006. Sendo a primeira PPP do estado de Pernambuco e a primeira PPP em
rodovias do Brasil, teve por objetivo a construgao, a operagédo, a manutengéo e a
conservacgao de trecho da rodovia estadual PE 024, que corresponde ao Sistema
Viario do Paiva. A via litordnea tem uma extenséo de 6,5 km e engloba ainda a Ponte
Arquiteto Wilson Campos Junior, com 320 metros, interligando os municipios de
Jaboatédo dos Guararapes e Cabo de Santo Agostinho.

A primeira etapa da parceria tratou das obras de construcao da rodovia, realizadas
entre 2007 e 2010, correspondendo a 3,5 anos do contrato de concessdo. A segunda
etapa corresponde as ag¢des de manutencgdo e conservacao do trecho implantado, a
partir de maio de 2010.
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Aspectos governamentais, juridicos e contratuais

A selecao do parceiro privado foi realizada por meio do edital publico n® 001/2006,
langado pelo Comité Gestor do Programa Estadual de Parcerias Publico Privadas do
Estado de Pernambuco. O langcamento de edital publico de livre concorréncia apontou
que a escolha do parceiro privado ocorreu de maneira igualitaria, na qual o critério
principal de escolha consistiu na empresa ou consoércio que apresentasse um projeto
que exigisse a menor contrapartida pecuniaria do érgéo licitante.

A efetivagao da PPP Rota dos Coqueiros se deu nos termos da Lei Federal n°
11.079, de 30 de dezembro de 2004, e da Lei Estadual 12.765, de 27 de janeiro de
2005, o que demonstrou a existéncia, no estado de Pernambuco, de um ambiente
juridico favoravel e de uma estrutura regulatéria vigente que contribuem para o éxito
da parceria. Tal elemento, segundo Sarensen e Torfing (2020), reduz o risco e a
inseguranca juridica que pode afastar o interesse das empresas.

Ismail e Aija (2011) constataram uma situacao diferente em estudo realizado na
Malasia. Ao contrario do cenario brasileiro e, em especial, do contexto pernambucano,
os autores identificaram que, no pais supracitado, inexiste uma legislagao especifica
para amparar a realizagdo das PPPs. Dessa forma, Berisha et al. (2022) e Ismail e Aija
(2011) apontaram que a existéncia de um quadro legal bem definido é fundamental para
prevenir casos de corrupg¢ao e outros riscos inerentes nesses tipos de concessodes.

No item 36.2, da clausula 36 do contrato, o governo de Pernambuco concede,
como garantia para o cumprimento do repasse acordado na celebragao da parceria,
20% do total dos recursos repassados ao estado, pela Unido, dos impostos provenientes
da Contribuigdo de Intervencédo no Dominio Econémico (CIDE), que incide sobre a
importagcao e a comercializagao de petréleo e seus derivados, de gas natural e seus
derivados e de alcool etilico combustivel.

De acordo com os termos contratuais, o governo do Estado de Pernambuco
tem a obrigagcédo de pagamento de contraprestagdo pecuniaria em complemento a
tarifa de pedagio dos usuarios, devendo esta ser proporcional a produtividade da
empresa, conforme os indicadores de desempenho constantes no anexo Il do edital
de licitagdo. A concessionaria tem a fungao de ofertar um servigo regular, eficiente
e continuo, devendo adotar os melhores padroes de qualidade no atendimento das
obras de construcdo, de manutencgao e de operagao da rodovia em consonancia com
os indicadores de desempenho constantes no edital.

O contrato podera ser extinto em seis possibilidades: (i) término do prazo do
contrato; (ii) encampacéo; (iii) caducidade; (iv) rescisao; (v) faléncia ou extingao da
concessionaria (em caso de o parceiro privado ter a faléncia decretada por sentenca
judicial); (vi) anulagdo (podera ser realizada pelo concedente caso identifique ilegalidade
na formalizagdo do contrato ou em clausula essencial a execugéo do servigo).

Dessa forma, observou-se que as garantias oferecidas pelo Estado, bem como os
mecanismos de pagamento e reparticao dos beneficios, as obrigacbées de cada parceiro,
além das condi¢des de extingdo da concessao se encontravam devidamente descritos
em um documento com validagao juridica (contrato). Tal constatacao confere seguranca
ao parceiro privado de que o governo ira honrar os compromissos assumidos, e ainda
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o protege de oscilagdes politicas que eventualmente poderiam ensejar em uma quebra
de acordo, o que contribui para o éxito da parceria (Hodge et al., 2018).

Em relagcado a alocacao dos riscos, o edital da parceria prevé que os riscos
relacionados ao volume de trafego na rodovia devem ser compartilhados entre os
parceiros. Se o volume de trafego estiver na faixa de 90 a 100% do que foi projetado,
as perdas de receita de pedagio ficam a cargo da concessionaria. Em caso de fluxo
de veiculos correspondente a 70-90% do que foi calculado previamente, as perdas
financeiras serdo compartilhadas igualmente entre os proponentes. Em caso de o
volume de trafego ser menor que 70% do estimado, as perdas de receita serao
arcadas integralmente pelo concedente.

Essa inovacgéo trazida pelas PPPs (divisdo dos riscos), possibilita a durabilidade
e a manutengao do servigo prestado a sociedade, uma vez que, ao compartilhar os
riscos com o parceiro publico, a empresa consegue se manter lucrativa ao longo
do tempo. A distribuicao dos riscos evita ainda uma interrupg¢éo do servico por
incapacidade da empresa em manté-lo, o que acarretaria prejuizos a populagéo que
dele necessita. Possibilita ainda uma reduc¢ao substancial, para o governo, dos custos
do empreendimento (Natalia et. al, 2021).

A existéncia de agéncia publica bem-organizada e de 6rgédo local para a regulagao
e fiscalizacdo da parceria também foi apontada como um dos critérios para uma PPP
bem-sucedida (Babatunde et al., 2012; Berisha et al., 2022). O governo do estado
de Pernambuco, por meio do decreto n° 28848, de 23 de janeiro de 2006, instituiu o
Comité Gestor do Programa Estadual de Parceria Publico-Privada (CGPE), sendo
0 6rgao maximo de decisdo do Programa Estadual de Parcerias Publico-Privadas.
Dentre as atribuigdes do 6rgao, ressalta-se: (i) a analise dos critérios de conveniéncia
para a contratagao sob o regime de PPP; (ii) a regulacdo dos procedimentos para
a celebracao de contratos de PPPs no estado de Pernambuco; e (iii) a supervisao
da fiscalizacao da execucao das PPPs. Entretanto, conforme sera explanado no
item a atuacao do CGPE, no que diz respeito ao supervisionamento da concessao,
apresentou algumas deficiéncias.

De acordo com o regime juridico do contrato, o governo de Pernambuco tem
poderes para altera-lo, de forma unilateral, em qualquer termo que vise uma melhor
adequacéo as finalidades do servico publico. A clausula 2, item 2.6, estabelece que
as condi¢des econdmico-financeiras da parceria ndo podem ser alteradas de forma
unilateral pelo governo, e que qualquer modificagéo contratual dessa natureza necessita
de concordancia prévia do parceiro privado. Dessa forma, observou-se que os parceiros
compartilham poderes apenas no que se refere aos aspectos econémico e financeiro
da parceria, tendo o Estado plenos poderes para alterar as condi¢des pactuadas em
qualquer outro assunto (qualidade do servigo, seguranga viaria, satisfagdo do usuario,
por exemplo) que atenda ao interesse publico.

A respeito da disponibilizagé&o publica dos custos, receitas e rentabilidade da
parceria, observou-se que, no site do programa de PPPs do governo de Pernambuco
(www.parcerias.pe.gov.br), qualquer cidadao pode ter acesso ao edital, ao contrato, aos
relatérios de atividades desenvolvidas pela concessionaria, a planilhas de balancete,
além de outros materiais que tratam da concesséao.
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Todavia, nao foram encontrados documentos que apontem, com clareza,
quais os custos, receitas e rentabilidade da parceria. Por exemplo, ndo constam
registros que demonstrem qual o valor investido, desde o inicio das atividades até o
presente momento, na manutengéo e na conservagao da rodovia pela concessionaria.
Tampouco existem relatorios que apresentem o valor recebido anualmente, pelo
parceiro privado, da contraprestacado pecuniaria efetuada pelo governo, nem ainda os
valores arrecadados com a cobranca das tarifas de pedagio aos usuarios. Ademais,
alguns documentos, em especial as planilhas de balancete e de descri¢do do fluxo
de veiculos contém dados complexos, que dificiimente serdo entendidos pelo cidadao
comum que desejar obter dados sobre o funcionamento da parceria.

Firmino (2018), em pesquisa sobre as PPPs em rodovias de Portugal, constatou
uma situagado semelhante a realidade brasileira. O critério de adequada divulgacao das
informacgdes relativas as concessdes também se apresentou de maneira deficiente por
meio de relatérios incompletos, auséncia de informagdes relevantes, e documentos que
dificultam a fiscalizagdo popular dos aspectos econdmico-financeiros das parcerias.
Tais aspectos, além cercear o direito a participagao cidada e o acesso a informacgao,
dificultam a avaliagao popular da eficiéncia e eficacia da parceria, e podem criar um
cenario de desconfiancga a respeito da legitimagcao das PPPs.

Dessa forma, Firmino (2018) pontua que a falta de apresentagao transparente
e inteligivel dos dados referentes a PPP gera desinformacéo e insegurancga aos
cidadaos. A escassa informacao sobre os custos envolvidos na implementacao e
manutengao da infraestrutura da rodovia impossibilita que a concesséao seja submetida
ao escrutinio popular, e que os contribuintes possam visualizar a real dimens&o dos
gastos efetuados com o dinheiro publico, bem como se a cobranga da tarifa de pedagio
vem sendo realizada de forma justa (Firmino, 2018).

Falhas contratuais e intervencao necessaria do Tribunal de Contas de Pernambuco

Em 23 de outubro de 2014, foi finalizada uma autoria auditoria do Tribunal
de Contas de Pernambuco (TCE/PE), processo TC n° 1408224-0, no qual o TCE
verificou falhas na estimativa de trafego projetado desde o inicio do funcionamento da
rodovia, em 2010, até a data de finalizagdo da auditoria, em 2014. Segundo o TCE/
PE, houve um fluxo de veiculos 297,32% maior do que o projetado pelo governo do
Estado, o que ocasionou um desequilibrio contratual em favor da concessionaria. O
TCE/PE apurou ainda a existéncia de erros contratuais que ocasionaram reajustes
nas tarifas de pedagio em datas erradas, bem como o célculo incorreto do “prémio
por excepcional desempenho”, que provocaram um pagamento indevido ao parceiro
privado de R$ 1.244.972,88.

O prémio por excepcional desempenho corresponde a um acréscimo de 5% no
percentual de ganhos da concessionaria e redugao de 5% dos riscos que lhe sdo
atribuidos. Pelo contrato, o prémio por especial desempenho deveria ocorrer quando
a média da nota da avaliacdo de desempenho medida durante um ano fosse superior
a nove, e quando a concessionaria atingisse um desempenho classificado como
‘bom” em pelo menos um ano.
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Dessa forma, o TCE/PE determinou, dentre outras deliberagdes: (i) a revisao
periddica do contrato a cada quatro ou cinco anos; (ii) a substituicado do volume
de trafego estimado no projeto para uma projecao de fluxo baseada na média de
trafego mensurada até aquele momento; (iii) a devolugédo aos cofres publicos dos
valores pagos indevidamente pelos erros de calculo; e (iv) o fim da contrapartida
paga mensalmente pelo governo a concessionaria, no valor de 1,4 milhdo de reais.
Entre as determinacdes consta ainda que a concessionaria deveria reduzir a tarifa
dos pedagios em Barra de Jangada e em ltapuama.

Assim sendo, constatou-se que falhas no calculo das estimativas de trafego,
além de erros contratuais relacionados aos mecanismos de pagamento e reparticao
de beneficios ocasionaram prejuizos que lesaram o erario publico, conferindo ao
parceiro privado vantagens financeiras nao previstas. Ademais, a populagado que
utiliza a rodovia também restou prejudicada, uma vez que arcava com uma tarifa com
valor superior ao que deveria ser pago pela prestagao do servico.

Observou-se ainda que, o fato de as deficiéncias supracitadas serem evidenciadas
apenas apos uma intervencéo incisiva do Poder Judiciario aponta para uma possivel
omissao, por parte do érgéao estadual responsavel pela parceria, o CGPE, a respeito
das irregularidades que perpassavam a concessao no periodo de 2010 a 2014.
Salienta-se que, conforme o decreto n° 28848, de 23 de janeiro de 2006, o CGPE
possui, dentre outras atribuicdes, a competéncia de supervisionar a fiscalizagao das
concessdes em Pernambuco.

Esses achados corroboram com a discussao a respeito do necessario papel do
Estado na defesa e resguardo do interesse publico (Babatunde et al., 2012), mesmo
em uma relagéo de parceria na qual alguns poderes sdo compartilhados com o setor
privado. A atuagao decisiva do TCE/PE possibilitou que as debilidades contratuais,
cujos desdobramentos trouxeram 6nus tanto para os cofres publicos quanto para a
sociedade, pudessem ser identificadas.

Em estudo realizado por Carvalho Junior (2015), a respeito da PPP para a
construcéo do Estagio Governador Placido Castelo (Arena Castelao), em Fortaleza/
CE, também foram identificadas inconsisténcias que acarretaram prejuizos aos cofres
publicos. Celebrada apés edital lancado em 2010, entre a Secretaria do Esporte
(Sesporte), do estado do Ceara e a Sociedade de Propdsito Especifico Arena Castelao
Operadora de Estadio S.A., com valor estimado de R$ 518.606.000,00 (quinhentos
e dezoito milhdes e seiscentos e seis mil reais), e duragéo de 96 meses, a PPP
supracitada foi igualmente alvo de uma auditoria do TCE/CE.

No processo n° 06560/2017-2, o TCE/CE identificou, dentre outras irregularidades:
avaliacao de desempenho fora dos critérios estabelecidos no contrato; recebimento de
valores, por parte da concessionaria, sem a devida comprovagao, 0 que ocasionou 0
pagamento de contraprestacao pecuniaria sem as dedugdes contratuais; pagamento de
contraprestacao mensal sem a devida dedugao das receitas; e terceirizados exercendo
funcbes de servidores efetivos, 0 que acarretou uma precarizagao do servigo prestado.
O autor concluiu o estudo afirmando que, embora a reforma da Arena Casteldo tenha
sido concluida, os erros verificados na celebracao e execugao da PPP acarretaram
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0 pagamento de valores excessivos ao parceiro privado, e consequente desperdicio
dos recursos publicos.

Clarck e Souza (2015) empreenderam uma investigagao a respeito da avaliagéao
da eficiéncia da rodovia MG-50 (com extensao de 406 km), também chamada Nilton
Penido, em Minas Gerais, por meio de uma comparagao do desempenho da PPP
entre os anos 2006 e 2012. Os autores perceberam um aumento dos custos com
transportes para os usuarios da rodovia apos a concessao. Dentre as debilidades
constatadas, podem ser citadas: o ndo atendimento ao interesse publico, com tarifas
altas de pedagio; falta de eficiéncia da atuagao do parceiro privado; e a existéncia de
55 processos administrativos, quatro procedimentos arbitrais e trés agcdes cautelares
na Justica, que resultaram da aplicagao de multas por parte do Poder Publico a
concessionaria por nao conclusédo de obras e ndo adequacao aos indicadores
de qualidade.

Os estudos acima citados demonstram que as incorre¢des encontradas na PPP
Rota dos Coqueiros também podem ser observadas em pesquisas semelhantes
que contemplam a realidade brasileira das PPPs. Tais investigagdes apontam para
o principio de que, apesar de uma legislagao forte e um contexto juridico favoravel,
uma atuacao ineficaz, por parte do Estado, em especial do poder Executivo, em
todas as etapas da concesséo, pode comprometer o éxito da parceria e minguar os
beneficios sociais promovidos pela melhora na qualidade do servico e da eficiéncia
no uso dos recursos publicos.

Dessa forma, esses achados demonstram que a atuacgao forte e eficaz do Estado,
conforme defendem Etzkowitz et al. (2020) e Mazzucato (2020), pode ser eleita como
um critério de sucesso fundamental para que as PPPs resultem em inovagdes que
entreguem valor para a sociedade. No caso desta pesquisa, isso fica evidenciado pela
intervencao do Poder Judiciario exigindo a repactuacédo do contrato de concesséao
por causa das falhas detectadas.

Caracteristicas da parceria

Conforme o item 40 do edital de licitacéo, a viabilidade técnica do projeto da
PPP em analise foi verificada por meio de “estudos de viabilidade e projeto basico”,
aprovados pelo CGPE. Ainda no edital, consta a informacao de que o projeto basico
da rodovia se encontrava no anexo Xl do citado documento. Em pesquisa realizada no
site www.parcerias.pe.gov.br, verificou-se que o0 anexo mencionado nao se encontra
disponivel para consulta publica.

Apesar da impossibilidade de acesso ao estudo de viabilidade do projeto, as
falhas na projegao do trafego apontadas pelo TCE/PE, detalhadas no topico anterior,
apontam nao apenas uma debilidade contratual, mas também uma fragilidade na
etapa de estudos técnicos acerca dos riscos, custos e possibilidade de retorno
financeiro da PPP.

A realizacéo eficiente do projeto de viabilidade da PPP foi mencionada por
Berisha et al. (2022), como um dos parametros de sucesso das PPPs na Albania, e
parece ecoar também no caso da Rota dos Coqueiros. Em estudo realizado no pais,
os autores entrevistaram 175 pessoas, dos setores publico e privado, responsaveis
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pela implantagcdo de PPPs, e concluiram que a estabilidade da concesséo esta
correlacionada a diversos fatores, dentre eles, um estudo eficiente a respeito da
viabilidade do projeto, no qual as condigdes de remuneracgao, os custos e 0s riscos
devem ser corretamente avaliados.

O contrato da Rota dos Coqueiros estipulou, nas clausulas 14, 15 e 16, que o
parceiro privado deveria implantar trés programas que tratassem da gestdo ambiental,
da gestao social, da seguranga na rodovia e da seguranga de saude no trabalho. Tal
achado consiste em um dos aspectos que concretizam o objetivo da PPP de trazer
multibeneficios, ndo apenas para o parceiro privado, mas também para a sociedade,
como defende Babatunde et al. (2012). Para além dos servigos de construgao e
manutengao da rodovia, foi delegada, para a empresa, a obrigagcédo contratual de
executar acdes que proporcionassem beneficios em diversas areas, com especial
atencéao para a intervengao ambiental sustentavel e para a responsabilidade social.

Os relatdérios mensais de atividades, elaborados pela concessionaria e
disponibilizados pelo governo (https://www.parcerias.pe.gov.br/contratos.html), indicam
acbes desenvolvidas pela Concessionaria Rota dos Coqueiros (CRC). Dentre os
projetos viabilizados destacam-se: (i) a coleta seletiva de lixo no entorno da rodovia;
(ii) a disponibilizacdo de um ponto de coleta para descarte de residuos eletronicos;
e (iii) agdes de conscientizagao e preservagdo do manguezal localizado préximo a
rodovia. Dessa forma, observou-se que a concessao vem atendendo aos interesses
do governo na prestagao do servigo contratado.

A vigéncia da concessao estabelecida em contrato € de 33 anos, podendo ser
prorrogada até 35 anos, a contar da data de assinatura do documento, que se deu em
28 de dezembro de 2006. Os acordos de longo prazo em PPP, como o estabelecido
na Rota dos Coqueiros, possibilitam a integragdo completa, sob uma das partes, dos
custos do projeto e construgao, do 6nus de prestacdo e manutengao continuada do
servigo. Essa caracteristica confere a empresa uma garantia de receita consideravel
por um longo periodo, permitindo uma atuagao mais estruturada e uma prestagao
de servigo mais solida por parte do parceiro privado (Grimsey & Lewis, 2004), além
de contribuir para a acomodacéao de expertise técnica pela administragao publica.

Dessa forma, por se tratar de um contrato de longo prazo, a PPP proporciona alta
rentabilidade ao parceiro privado (Berisha et al., 2022). As garantias legais da PPP
Rota dos Coqueiros, ja mencionadas no topico anterior, impedem que a concessionaria
licitante abarque com possiveis prejuizos advindos do projeto, que poderiam ensejar
em uma interrupgao do servigo. O valor estimado no contrato PPP em analise é de
R$ 143.202.622,48, com data base de dezembro de 2005. Esse valor corresponde
ao somatorio da projecéo do fluxo das receitas advindas da aplicagdo da tarifa basica
de pedagio e da contraprestacéo pecuniaria fornecida pelo governo de Pernambuco.

A respeito do impacto ambiental da parceria, em relatério mensal de atividades,
datado de janeiro de 2023, a CRC apontou que as atividades de conservagao e
manutengao da rodovia geram residuos soélidos cujo descarte € devidamente realizado
por empresas licenciadas — Empresa Elus e Ecopesa Ambiental. A concessionaria
mantém ainda Programa de Gerenciamento de Residuos Sdélidos (PGRS), que tem por
objetivo a gestao dos residuos resultantes de suas intervengdes ao longo da rodovia.
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Relacionado a esse aspecto, as caracteristicas que impactam os resultados da
parceria dependem do contexto e do setor especifico e, ao mesmo tempo, a diferenciam
de outros modelos de colaboracgao. As peculiaridades da rodovia Rota do Coqueiros
foram parcialmente moldadas dentro do projeto, mas as falhas contratuais indicam que
falta encontrar um equilibrio 6timo entre os interesses publicos e privados envolvidos.

Performance do parceiro privado

Essenciais em qualquer contrato de PPP, os indicadores de desempenho
delineiam os aspectos do servigo que sera prestado pelo parceiro privado, estando,
por este motivo, elencados entre os parametros de sucesso de uma PPP (Babatunde
et al., 2012; Berisha et al. 2022; Firmino, 2018; Ismail & Aija, 2011; Vilen, 2021). O
item 31.1 da clausula 31 do contrato da parceria Rota dos Coqueiros estabelece
que o Quadro de Indicadores de Desempenho (QID), constante no anexo Ill do
edital, possibilita ao governo do estado de Pernambuco aferir o desempenho da
CRC e monitorar a qualidade do servico prestado. Ademais, o documento prevé
também a utilizagdo do QID para o calculo da contraprestacao pecuniaria repassada
mensalmente a concessionaria, permitindo ainda a aplicacdo de multas em caso de
baixo desempenho.

De acordo com o anexo lll do edital, a nota do QID é obtida pela soma de
indicadores de quatro areas, podendo resultar em um valor maximo de 10 (dez):
Indicador operacional (peso 60%), indicador ambiental (peso 20%), indicador financeiro
(10%) e indicador social (10%). A analise dos indicadores de desempenho da PPP
proporciona uma visao holistica do projeto, permitindo que sejam identificados pontos
fortes, pontos fracos e areas que requerem melhorias e, até mesmo, repactuacao,
como evidenciou o topico anterior. Afinal, a inovagao demandada nas politicas publicas
resulta das relagdes entre as organizagdes e, como elas, moldam os contratos para
entregar a sociedade os beneficios esperados da parceria (Mouef et al., 2020).

Além da fiscalizagao realizada pelo CGPE, a atuagao do parceiro privado também
€ avaliada por um verificador independente, que consiste em uma empresa, contratada
pela Secretaria de Executiva de Parcerias e Estratégias do governo de Pernambuco,
para aferir o desempenho da CRC mensalmente. Embora estabelecida, nos termos
contratuais, como uma forma de avaliar, periddica e sistematicamente, o desempenho
da CRC, essa medida ndo se mostrou eficaz o suficiente para identificar e corrigir as
falhas ja citadas nos topicos anteriores.

Conforme publicacéo do Diario Oficial de Pernambuco, datada de 01/07/2022,
a empresa Consorcio Future e Grupo Maciel, formado pela Future Motion Brasil
Servigos de Engenharia Consultiva Ltda. vem desempenhando, desde 2022, a
funcao de verificador independente da parceria Rota dos Coqueiros. A capacidade
financeira da CRC, ou seja, sua qualificagdo econdmico-financeira para participar
da parceria foi aferida por meio de exigéncia constante no edital. Segundo o item
4 do citado documento, para concorrer a licitacdo, a empresa deveria realizar um
depdsito de caugao, também chamado garantia de proposta do licitante, no valor de
R$ 2.500.000,00, calculado sobre o valor atribuido pelo parceiro publico ao objeto da
concessdo. O governo se comprometeu ainda em devolver o montante exigido, no
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prazo de cinco dias uteis contados a partir da data de assinatura do contrato, caso
a empresa concorrente nao vencesse a licitagao.

O Quadro 3 resume os dados da analise, possibilitando a melhor visualizagédo
dos resultados encontrados em cada critério de sucesso analisado, e deve ser
utilizado de forma comparativa ao Quadro 1, apresentado no item 4 do presente
estudo. Os achados relativos as falhas encontradas na PPP Rota dos Coqueiros
estao destacados em negrito:

Quadro 3. Critérios de sucesso da PPP Rota dos Coqueiros

Categoria Definigao Critério Autores

Aspectos Critérios « Edital de selecédo com Babatunde et al. (2012);
governamentais, | relacionados concorréncia nacional; Berisha et al. (2022);
juridicos e a atuacao do Firmino (2018);

« Lei federal 11079/04, de 30 de

dezembro de 2004 e lei estadual )
bem cOMO 80S | 45765/05 de 27 de janeiro de | Menezes (2014);

elementos que 2005 Natalia et al. (2021);
dizem respeito as ’ Vilen (2021).
questdes juridicas | * Responsabilidades dos

e contratuais da parceiros, mecanismos de
parceria. pagamento e regras de extingédo
de contrato bem delimitados.

contratuais. parceiro publico, Ismail e Aija (2011);

Falhas contratuais

que lesaram o erario
publico e favoreceram a
concessionaria;

» Garantia oferecida pelo
governo de PE: valor
correspondente a 20% dos
recursos do CIDE repassados
pela Uniao;

* Risco de volume de trafego
compartilhados;

» Decreto estadual n° 28.848
— Institui o CGPE como
orgao fiscalizador. Atuacao
deficiente;

* Autoridade compartilhada
nos aspectos econémico-
financeiros;

* Disponibilizagdo de dados
ao contribuinte precaria

— documentos pouco
inteligiveis para o cidadéao
comum. Auséncia de
informag¢des sobre custos,
receitas e rentabilidade da
parceria.
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Caracteristicas | Critérios que  Erros na projecao de trafego | Babatunde et al. (2012);
da parceria analisam as realizadas na etapa de analise | Berisha et al. (2022);
particularidades da viabilidade do projeto; Ismail e Aija (2011);
da parceria - PPP com atuagdes de Meng;es (2014);
celebrada. N : Natalia et al. (2021);
preservagao ambiental e de .
- o Vilen (2021).
responsabilidade social;
» Parceria com prazo de 33
anos;
 Parceiro privado remunerado
por meio de contraprestagao
pecuniaria do ente publico e de
cobranca de tarifa dos usuarios;
» Programa de tratamento de
residuos ambientais.
Performance do | Critérios » Desempenho do parceiro Babatunde et al. (2012);
parceiro privado | relacionados privado aferido por meio de QID | Berisha et al. (2022);
a atuacao do constante no edital; Firmino (2018);

parceiro privado
na concessao.

Ismail e Aija (2011);

« Avaliagéo periddica de Vilen (2021).

desempenho como garantia
da estabilidade e qualidade da
execucao do servigo;

» Exigéncia de garantia de
proposta na etapa de licitagcao.

Fonte: Elaborado pelos autores

Consideracgoes finais

Esta investigagao possibilitou o entendimento de critérios de sucesso que podem
ampliar o potencial das PPPs de se apresentarem como dispositivos de inovagao em
politicas publicas, tais como: a presenga de um ambiente juridico favoravel mediante
uma forte legislagdo sobre o tema, bem como as definicbes constantes em edital e,
posteriormente, as regras para o funcionamento da PPP e as atribui¢gdes de cada
parceiro, estabelecidas no contrato, delinearam um cenario propicio para o éxito
da parceria.

Outros itens de sucesso encontrados dizem respeito a aspectos técnicos e
operacionais do contrato, como o compartilhamento do risco entre os setores publico e
privado e o estabelecimento de um contrato de longo prazo, 33 anos, o que possibilita
um incremento na qualidade do servig¢o prestado a populagao, permitindo que a
concessionaria se mantenha lucrativa ao longo do tempo e, concomitantemente,
viabiliza uma reducgao de gastos por parte do Estado.

A existéncia, de maneira preditiva, dos indicadores de desempenho da parceria, ou
seja, a predeterminacao das fungdes necessarias que o ente privado deveria cumprir,
além da obrigacgao, estabelecida em contrato, de que a concessionaria deveria realizar
programas de gestao ambiental e social contribuiram para a promogao da entrega
de valor da rodovia para a sociedade, e sua posterior manutengao e conservagao
por parte da CRC.
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Todavia, observou-se que, além de parametros positivos de sucesso, também foi
possivel constatar aspectos negativos, que geraram prejuizos ao Estado e a sociedade.
Os achados da pesquisa sugerem que, em PPPs de infraestrutura urbana e rodoviaria,
o calculo correto e mais preciso da estimativa de trafego deve receber maior atengao
no critério de alocacgao dos riscos da parceria, a fim de que sejam evitados eventuais
6nus nao apenas para o erario publico, mas também para os usuarios da rodovia.
Assim, verificou-se, a partir de um caso concreto, que para que as PPPs possam
se tornar um marco da inovagao em politicas publicas é necessaria a observancia,
por parte dos parceiros, em especial do setor publico, de critérios de sucesso que
garantam a qualidade na implantagcdo e manutenc¢éo desse tipo de contrato.

E notdrio que o papel do Estado ndo deve estar restrito ao fornecimento
das condig¢des financeiras para o éxito da parceria, mas necessita englobar uma
atuacgao fiscalizadora eficaz do desempenho do setor privado, ampliando, dessa
forma, a potencialidade das PPPs como mecanismos inovadores no ambito da
administracao publica.

Desse modo, como sugestdes deste estudo para o balizamento de futuras PPPs,
visando o alcance de inovagdes estratégicas para politicas publicas de interesse da
sociedade, tém-se os seguintes pontos:

1. Alinhamento politico: crucial, porque significa considerar o apoio e a estabilidade
do ambiente politico, além da capacidade em manter o compromisso com a
PPP ao longo do tempo.

2. Objetivos e interesses convergentes: a parceria deve ser mutuamente benéfica,
onde o setor privado encontra oportunidades de negdcios e o setor publico
alcancga resultados desejados. Isso requer uma analise dos incentivos e
motivagcdes de ambas as partes.

3. Capacidade técnica-operacional-financeira e experiéncia do parceiro privado
na entrega de resultados inovadores esperados. A experiéncia anterior do
parceiro privado em projetos semelhantes também pode ser um fator relevante.

4. Disponibilizacao eficaz de todos os dados referentes a prestagao de contas
na execug¢ao da PPP: mecanismos de controle devem ser estabelecidos para
garantir que o parceiro privado cumpra seus compromissos, seja eficiente na
utilizacdo dos recursos e atenda aos requisitos de qualidade e desempenho
estabelecidos.

5. Compartilhamento de riscos entre os parceiros: incluindo riscos politicos,
financeiros, operacionais e juridicos. Esse consiste em um fator importante
para garantir o sucesso da PPP.

6. Sustentabilidade a longo prazo: isso envolve analisar a capacidade de
financiamento continuo, a viabilidade econdmica do projeto, o potencial de
inovacdo e a capacidade de adaptacdo as mudancas.

A respeito das limitagbes da presente pesquisa, torna-se importante o
reconhecimento de que os dados foram coletados com base em documentos e relatérios
a respeito da parceira, considerando o ente publico como posi¢ao discursiva e, por

GEsTAO & CoNeExOEs (MANAGEMENT AND CoNNECTIONS JOURNAL). VIITORIA (Es), voL. 14, N. 1, DE 2025.



MORGANNA LAY’s DE LiMa AssUNGAO | JosE LINDENBERG JULIAO XAVIER FiLHO | NELsoN FERNANDES DA CRuz CunvA 33

isso, ndo incorporando a perspectiva de outros stakeholders envolvidos no processo.
Esse € o limite, tendo em vista que o conhecimento produzido conta com essa fonte
enunciativa.

Contudo, o fenébmeno das PPPs é complexo, plural e com multiplos sujeitos que
podem |he emprestar sua perspectiva, de modo que, quando observado a partir da
posicado de outro sujeito, adquire novos contornos. Essa consideragao sugere que,
para uma compreensao mais holistica das PPPs, como modos inovadores de politicas
publicas, é imperativo considerar a escuta e compreensao do conhecimento gerado por
outros atores, tais como as empresas privadas que participaram do certame, os 6rgaos
de controle, a sociedade que faz uso do equipamento, entidades sem fins lucrativos
que reivindicam aspectos sociais na obra, bem como a imprensa especializada pré e
contra as PPPs. Dessa forma, a produgao de conhecimento em torno desse fendmeno
pode aclarar as dubiedades, conflitos e amarragdes discursivas.

Nesse sentido, a reprodug¢do do desenho desta pesquisa envolvendo outros
sujeitos € uma sugestao proficua para um melhor entendimento das PPPs,
possibilitando uma microanalise desses dispositivos a partir das varias vozes que os
significam. Outra perspectiva para novas pesquisas é considerar o contexto institucional
no qual emerge a solugao das PPPs como modos inovadores de formular politicas
publicas. Entendendo o contexto institucional como o momento socio-histérico onde
as praticas ocorrem, € possivel que a relacéo entre politica, sociedade e instituicdes
tenham constrangido certos atores a agir e, como consequéncia, o modelo de PPP
passou a figurar como uma possibilidade.

No caso da Rota dos Coqueiros, foi a primeira PPP em rodovias no Brasil. Quais
as condi¢cdes econbmicas, politicas, de mobilizagdo social que viabilizaram esse
formato? Essa questao é importante porque, noutras circunstancias, outras modelagens
podem surgir como resposta as pressdes institucionais. Ademais, poderia figurar
também, como objeto de analise para investigagdes futuras, questdes relacionadas
a sustentabilidade das PPPs, em especial as voltadas para infraestrutura rodoviaria,
e qual o impacto dessas iniciativas para o meio ambiente e para os modos de vida
dos povos tradicionais das localidades nas quais sdo implantadas.
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