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REsumMO

As Parcerias Publico-Privadas (PPP) de infraestrutura escolar sao
cada vez mais utilizadas no mundo, entretanto as avaliagcdes de
iImpacto desse modelo ainda sao escassas. O presente estudo
contribui para essa area do conhecimento ao avaliar o impacto da
utilizacdo de PPP tanto na construgcdo como na operacao das
Unidades Municipais de Educacao Infantil (UMEIs) de Belo
Horizonte (BH). A metodologia de pesquisa foi baseada na
comparacdo de 46 UMEIs, sendo 27 unidades de PPP e 19
unidades construidas e operadas no modelo tradicional de
contratacdo publica. Em relagcdo ao impacto na construcdo, 0sS
principais resultados sdo que o tempo de obra das unidades de
PPP foi 45% menor e que 79% das unidades tradicionais foram
entregues fora do prazo contratado de 13 meses, enquanto que
nenhuma PPP foi entregue acima deste prazo. Além disso, a PPP
permitiu aumentar a escala na construgdo das UMEIs, superando
as limitacdes do modelo tradicional. Dentre as principais
evidéncias encontradas quanto ao impacto na operacao, pode-se
citar que os diretores de unidades de PPP afirmam ter 25% mais
tempo para focar nas atividades pedagdgicas, pois gastam menos
tempo na gestdo dos servicos ndo pedagodgicos, e que 0 grau de
satisfacdo com os servi¢cos de manutencao das instalacdes fisicas
€ substancialmente maior nessas wunidades. Os resultados
positivos para PPP s6 ndo apareceram em relagdo aos servi¢gos de
manutencdo de Tl. Uma limitacdo deste trabalho foi ndo conseguir
realizar a comparacdo de custos das duas modalidades. O estudo
pretende contribuir para o0 aprimoramento dos modelos
regulatdérios de PPPs em educacdo e para a discussdo sobre o
papel que pode ser desempenhado pelas PPPs na reducdo do
déficit de infraestrutura escolar.

Palavras-chave: Parceria Publico-Privada (PPP), educacéo,

infraestrutura social, avaliacdo de impacto.



Abstract

School Infrastructure Public-Private Partnerships (PPPs) are being
increasingly used over the globe. However, the literature that
analyzes the role and impact of PPP models in education is still
incipient. The present study aims to contribute to the literature
investigating the impact of a school infrastructure PPP contract
used in municipal schools in Belo Horizonte. The methodology was
based in the comparison of 46 schools under two models, being 27
schools under a PPP model and 19 schools built and operated
under traditional public procurement model. The results show that
the time to build schools under the PPP Model is 45% shorter and
that 79% of the schools under traditional model were delivered out
of the contracted term of 13 months, while all PPP units were
delivered below this time. In the same vain, the satisfaction level
regarding maintenance services is substantially higher under PPP
than under traditional model. Specifically in relation to IT services
it was not observed positive results for PPPs. Finally, principals in
PPP schools have 25% more time to focus on pedagogical
activities, as they spend less time with the management of non-
pedagogical services. One limitation of this study is not to provide
a comparative analysis between the two models in terms of costs.
This study aims to contribute to the improvement of PPP
regulatory models used in the education and to the discussion of
the role that could be played by PPPs in the reduction of school

infrastructure deficit.

Keywords: Public-Private Partnerships (PPPs), education, social

infrastructure, impact evaluation.
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1 INTRODUCAO

A educacdo é tema recorrente, guando da discussao sobre
politicas publicas que contribuam para a reducdo da desigualdade
social e da pobreza. Ela é uma das pecas fundamentais para que
as pessoas e 0s paises consigam sair da armadilha da pobreza,
pois melhora as escolhas que sao feitas pelos individuos (SACHS,
2005). Mais do que isso, a educacao tem a funcao fundamental de
garantir que todos tenham iguais oportunidades de desenvolver
seus talentos e potencialidades e, numa visdo mais macro, a
funcdo de sustentar o desenvolvimento econdémico e social de

longo prazo de um pafs.?

Neste contexto, a avaliacdo de impacto de politica publica € um
importante instrumento que possibilita um melhor entendimento da
efetividade dessas politicas. Com o conhecimento gerado pela
utilizacdo desse instrumento, € possivel fornecer valiosos
subsidios para os gestores publicos, melhorando a qualidade das
decisbes que sao tomadas e contribuindo, consequentemente,

para o melhor uso dos escassos recursos publicos.

Esta dissertacdo € uma avaliacdo da iniciativa inovadora da
Secretaria Municipal de Educacdo de Belo Horizonte de utilizar
Parceria Publico-Privada (PPP) para expandir a rede municipal de
atendimento a educacéo infantil. Mais especificamente, o trabalho
busca determinar qual foi o impacto de utilizar Parceria Publico-
Privada (PPP) na construcdo e operacao das Unidades Municipais
de Educacao Infantil (UMEI) de BH.

A experiéncia de Belo Horizonte é a primeira PPP em educacdo no

Brasil. Por esta modalidade de contratacdo estdo sendo

! Para um maior detalhamento sobre os impactos da educacdo no

crescimento econémico de longo prazo, ver Barro (2001).
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construidas e operadas 44 novas Unidades Municipais de
Educacéo Infantil (UMEIs). Considerando que cada UMEI atende a
440 alunos de 0 a 6 anos, chega-se ao numero expressivo de
guase 20 mil alunos que estardo frequentando essas novas UMEIs
da PPP.

Este estudo é motivado pelas dificuldades enfrentadas pelos
governos municipais para expandir a rede de atendimento a
educacédo infantil. Isso se tornou ainda mais importante com a
publicacdo da Lei Federal n® 12.796 em 2013, que tornou
obrigatdoria a matricula na escola de todas as criancas a partir de
guatro anos. Dessa forma, passou a ser obrigacdo do Estado

garantir que toda crianca de 4 e 5 anos frequente a pré-escola.

Outro fato importante que reforca a pressdao nos municipios para
expandir a educacao infantil foi a aprovacdo do Plano Nacional de
Educacdo (PNE) em junho de 2014. O PNE é uma lei ordinéaria que
estabelece diretrizes, metas e estratégias no campo da educacao
e que tera vigéncia de 10 anos, ou seja, até 2024. O PNE possui
20 metas, sendo que uma delas é diretamente relacionada a
educacédo infantil. Esta meta consiste na universalizacdo da
educacdo infantil na pré-escola para as criancas de 4 e 5 anos de
idade até 2016 e na ampliacdo da oferta de educacao infantil em
creches de modo a atender, até 2024, no minimo, 50% das

criancas de até 3 anos.

De fato, a educacéao infantil tem um papel fundamental na inclusao
social, pois € nos primeiros anos de vida que boa parte da
referéncia neurologica é formada, sendo muito importante que a
crianca receba o0s estimulos necessarios para que possa
desenvolver todo seu potencial no futuro. Heckman (2011) mostra

gue a desigualdade no desenvolvimento das criancas até 5 anos
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produz desigualdades futuras em termos de habilidade,
capacidade de aprendizado, salde e sucesso na vida adulta.?

A importancia das unidades de educacao infantil esta relacionada
ndo sO6 a oferta de educacdo como também de saude. Séao
exemplos de iniciativas que podem ser implementadas nessas
unidades: acompanhamento nutricional, campanhas de vacinacao,
fornecimento de remédios, acompanhamento de pediatria (ex.:
tratamento de problemas auditivos e de visdo) e acompanhamento
psicolégico. Em particular, o problema de subvisdo é bem comum

e pode prejudicar bastante o desenvolvimento da crianca.

Essa necessidade de priorizar o investimento em creches foi
identificada pelo ex-Ministro de Educacdo Renato Janine em
entrevista ao GLOBO em abril de 2015:

O problema crucial é ter criangcas em condi¢gdes muito
precarias, na miséria, que remete a questdo de Saint
Exupery: ‘quantos Mozarts nao estao sendo
assassinados antes mesmo de poderem florescer’.
Quando vocé tem miséria, desigualdade, esta
assassinando potencialidades. Celebramos quando
uma pessoa de um meio muito carente conseguiu
chegar a um lugar destaque nas artes, na academia.
Mas isso tem que parar de ser uma excecao. No
Brasil, essa igualdade de oportunidades falta. E
socializar no ambiente educacional desde cedo ajuda
na busca da equidade. (OGLOBO, 2015)

2 Além do imperativo moral, Heckman (2011) afirma que o investimento na
educacdo infantil € também um imperativo econ6mico. De acordo com suas
pesquisas, um investimento na educacao infantil de 1 doélar gera um retorno
de 7 a 10 cents por ano. De fato, € melhor investir na reducdo das
desigualdades numa fase ainda inicial da vida da pessoa, do que remediar

as disparidades numa etapa posterior em que isso € mais dificil e custoso.
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Embora seja reconhecida a importancia de priorizar o investimento
em creches e pré-escolas, a execucdo desses investimentos sob o
modelo tradicional de obra publica enfrenta significativas
limitacbes. Como aponta Rezende (2013) ao analisar o
Proinfancia®, os principais problemas encontrados para expanséo
da educacédo infantil se encontram nas etapas de licitacdo e
construcdo das escolas. Dentre as dificuldades existentes nessas
etapas, pode-se destacar: a morosidade na licitagcdo, lentiddo e
atraso na execucdo da obra* abandono das obras pela construtora
e entrega de obras com defeitos, ma qualidade ou em desacordo

com o projeto de engenharia.

Além das dificuldades na etapa de construgdo, ha também
problemas relacionados a infraestrutura na etapa de operacao das
escolas, como, por exemplo, a falta de manutencédo. A ineficiéncia
dos servicos de manutencdo pode ocasionar rapidamente o
deterioramento e descaracterizacdo das instalacdes fisicas
inicialmente planejadas, resultando em um ambiente escolar

inadequado para os alunos.

De fato, o problema da infraestrutura escolar ndo esta restrito a
educacédo infantil. Neto et al (2013) desenvolveram uma escala
para classificar o nivel da infraestrutura escolar em: elementar,
basica, adequada e avancada. Tendo como base o Censo Escolar
de 2011, constataram que quase 44% das escolas no Brasil

possuiam infraestrutura elementar, contando apenas com &agua,

® Programa Nacional de Reestruturacédo e Aquisicdo de Equipamentos para a
Rede Escolar Publica de Educacédo Infantil (Proinfancia) € um programa do
governo federal que tem como objetivo construir escolas para o atendimento
escolar infantil por meio do financiamento do governo federal aos
municipios e ao Distrito Federal.

* Como apontado por Rezende (2013), os atrasos tendem a aumentar o custo

final da obra.
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sanitario, energia, esgoto e cozinha, sem qualquer caracteristica
especifica de uma edificacdo dedicada ao ensino-aprendizagem.
Vale ressaltar que nédo foi avaliada a qualidade destes itens, mas
apenas a existéncia deles no censo. Ainda de acordo com essa
pesquisa somente 14,9% das escolas brasileiras tinham condi¢cdes
adequadas e 0,6% condi¢cbes avancadas. Utilizando dados mais
atualizados do Censo Escolar de 2014, chama a atencdo a
informacdo de que apenas 70% das escolas tem os servigcos de
dgua via rede publica e que 47% tem os servicos de esgoto via
rede publica. Ao observar esse cenario, fica evidente a
necessidade de melhorar a infraestrutura escolar, pois a educacao
requer um ambiente adequado para que o processo de ensino-

aprendizagem possa ocorrer.

Além de atender essas necessidades basicas, ha também um
grande desafio de adequar a infraestrutura escolar a realidade do
século 21. A revolucdo digital tem um enorme potencial de
melhorar o processo de ensino-aprendizagem, mas para que iSso
ocorra é preciso garantir a conectividade nas escolas. De acordo
com o Censo Escolar 2014, somente 4% das escolas publicas
tinham acesso a internet com conexdo entre 9 e 10 Mbps, sendo
que mesmo essa Vvelocidade ainda estd muito aquém da
necessaria para viabilizar transformac¢des educacionais. Esta é
uma questdo relevante, pois a qualidade e a equidade da
educacdo no século 21 dependem da existéncia de uma escola

conectada.®

Neste contexto de problemas na infraestrutura escolar brasileira e
das dificuldades na realizacdo dos investimentos necessarios, a

PPP pode ter um papel importante. Assim, esta dissertacéao

® Para mais estudos relacionados a conectividade das escolas, ver Fundacéio
Lemann et al (2015), Rosa e Azenha (2015) e Porvir (2015).
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pretende explorar o impacto de se utilizar essa modalidade de
contratacdo na construcdo e operacdo das escolas. Mesmo em
nivel internacional ainda ha poucos estudos de avaliacdo de
impacto relacionados a infraestrutura (RAVAILLON, 2009) e
poucos estudos sobre avaliagcdo de impacto de PPPs em educacéao
(PATRINOS ET AL, 2009).° Esta dissertacdo pretende contribuir
no preenchimento dessas lacunas do conhecimento, trazendo
ideias que possam ser implementadas na pratica pelos gestores

publicos.

O trabalho esta estruturado da seguinte forma: o segundo capitulo
contém o referencial tedrico sobre contratacdo tradicional e PPPs,
e, especificamente, sobre a experiéncia internacional com PPPs
em educacdo. O terceiro capitulo versa sobre o programa de
expansdo da rede municipal de educacao infantil de BH e os
aspectos regulatorios da PPP de educacdo de BH. O quarto
capitulo apresenta a metodologia de pesquisa, mostrando como
foram selecionados o0s grupos de controle e tratamento e
identificando as principais varidveis analisadas. O quinto
descreve e analisa os resultados encontrados na avaliacdo de
impacto da PPP na construcdo e operacdo das UMEIs. Por fim, no
altimo capitulo, sdo apresentadas as principais conclusfées do
trabalho.

2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 Contratac¢do Tradicional x Parceria Publico-Privada

® LaRocque (2008) aponta que apesar da crescente utilizacdo das PPPs de

infraestrutura pouca pesquisa rigorosa foi realizada sobre seus impactos.
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Esta secdo tratar4d de descrever os dois modelos de contratacgéo
gue sao analisados no ambito dessa dissertacdo e de evidenciar

as diferencas tedricas existentes entre eles.

2.1.1Contratacdo Tradicional (obras publicas)

No modelo tradicional a construcdo do ativo se da por meio da

contratacdo de obras publicas e € geralmente sucedida pela

prestacdo do servi¢co de infraestrutura diretamente pelo Estado.

A contratacdo de obras publicas é um procedimento previsto em
lei’” que possui sucessivas etapas com o objetivo de selecionar a
proposta mais vantajosa para a Administracdo Publica. Esse
processo é separado em duas fases: a interna e a externa. A
primeira é referente as atividades que precisam ser realizadas
pela Administracdo antes da publicacdo de edital de licitacéo.
Esta fase inclui a execucdo de estudos técnicos preliminares, a
elaboracdo do projeto basico de engenharia, a obtencdo de
licencas ambientais, a formacdo do or¢camento da obra, a
elaboracdo do proprio edital de licitacdo e a previsdao dos
recursos orgcamentarios para custear a obra. Ja a fase externa
contempla a publicacdo do edital, a entrega de propostas pelos
licitantes e a contratacdo da obra [(GUSMAO, 2008);(LOBATO,
2015)].

Um aspecto importante da obra publica é que o projeto basico de
engenharia elaborado pelo poder publico é vinculante, ou seja, o
ente privado (doravante simplesmente "privado") deve se basear
nele para elaborar o projeto executivo e executar os investimentos

e caso as circunstancias previstas no projeto basico se alterem, o

" A lei que instituiu normas para licitacdes e contratos da Administracéo

Publica é a Lei 8.666/93.
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privado tem o direito de pedir um reequilibrio econdémico-
financeiro do contrato, devendo ser ressarcido por eventuais
sobrecustos. Dada essa alocacdo de risco nos contratos de obra
publica, faz todo sentido que o governo detalhe ao maximo o seu
projeto béasico, pois com isso reduzird os riscos de aditivos
futuros que aumentem o0 custo e o tempo de duracdo da obra.
Como notado por Gusméao (2008), a deficiéncia dos projetos
basicos € uma das principais causas de irregularidades na

execucao dos contratos no Brasil.

Uma caracteristica dos contratos de obra publica € que eles sao
de curto prazo, pois o objeto contratado se limita a fase de
execucdo da obra.? Nesses contratos, a empresa contratada néo
tem responsabilidade pela manutencdo do empreendimento de
infraestrutura no longo prazo, pois esta é uma atribuicdo do poder
publico (YESCOMBE, 2007). Com isso, a empresa tem incentivos
para entregar uma obra que tenha o aceite do governo, mas nao
necessariamente entregar algo que tenha um bom desempenho no

longo prazo.

Em relacdo a fase de licitacdo, hd uma determinacdo legal® para
gue o objeto contratado seja fracionado em tantas partes quanto
possivel. O objetivo dessa diretriz ¢ ampliar a competicdo das
empresas no certame licitatorio. O que se vé na pratica é que o
foco excessivo no fracionamento das obras acaba por onerar o
poder publico com o custo de coordenacdo de multiplos
contratados (PINHEIRO, 2015).

® De acordo com o Art. 57 da Lei 8.666/93, os contratos de obra publica

estdo limitados, via de regra, a um prazo de 5 anos, ja considerando as
possiveis prorrogacées.
® Art. 23 da Lei 8.666/93.
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Segundo Pinheiro (2015), € comum ter problemas na fase de
licitacdo, pois ha um foco excessivo no critério pre¢co e ha
dificuldade em considerar a qualidade do projeto ou mesmo do
licitante. A licitacdo baseada em preco, sem as devidas barreiras
de entrada, favorece empresas com propostas agressivas que
muitas vezes nao conseguem entregar o prometido. Como
resultado, essas empresas acabam abandonando a obra,

tornando-se necessaria a realizacdo de nova licitacao.

Uma vez concluida a licitagcdo, se inicia a execucdo da obra pelo
privado. A obra deve ser monitorada de perto pelo poder publico e
0 pagamento por etapas concluidas, deve ocorrer, em tese, com a
verificacao da qualidade dos servigos de construcdo realizados.
Ao fim da obra, o poder publico deve realizar um minucioso
trabalho de fiscalizacdo para garantir que as obras foram
entregues de acordo com as especificagcbes. No modelo
tradicional, a emissdo do termo de recebimento é um marco
importante, sendo o Ultimo momento em que o governo pode exigir

do privado contratado corre¢cdes na obra entregue.

Durante a fase de operacdo o governo pode prestar 0S servigos
diretamente ou contratar de forma separada empresas para
prestacdo dos servi¢cos. Esses contratos sdo de curto prazo e
geralmente enfrentam as dificuldades mencionadas anteriormente

de licitacdo por meio da lei 8.666/93.%

A descricdo do modelo tradicional de contratacdo focou no caso brasileiro,
0 que limita possiveis variagcdes. No entanto, conceitualmente, poderia ser
possivel implementar o modelo tradicional de licitagdo com lotes maiores de
obras que permitissem ganhos de escala, ou com menor foco no preco em
detrimento da qualidade nas licitag6es. Assim, o modelo tradicional de
licitacdo, tal qual implementado em outros paises, pode gerar melhores

resultados do que no Brasil.
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2.1.2Parceria Publico-Privada (PPP)

A expressao Parceria Publico-Privada (PPP) é normalmente
utilizada para descrever uma ampla gama de arranjos entre o
setor publico e empresas privadas, 0s quais visam atingir
objetivos definidos por politicas publicas. De fato, nao héa
internacionalmente uma unica definicdo consensual do que sao as
PPPs.

Para fins deste referencial tedrico, sera considerado como PPP o
contrato de longo prazo entre um ente governamental e uma
empresa privada, estabelecido para prestacdo de um servigo
publico, em que a parte privada assume consideravel parcela de
risco e da gestdo do empreendimento e em que sua remuneracgao
esta diretamente vinculada ao seu desempenho (WORLD BANK et
al, 2014)™,

Como demonstram Ribeiro e Prado (2007), uma caracteristica
marcante dos contratos de PPP é que eles estdo associados a um
investimento elevado em infraestrutura pelo parceiro privado. Para
amortizar este investimento, Ss&o0 necessarios prazos mais
longos.?® De fato, Ribeiro e Prado (2007) apontam que a

amortizacdo do investimento seria a principal razdo para justificar

'O conceito de PPP elaborado pelo World Bank et al (2014) se assemelha
ao conceito geral de concessdes no Brasil (Lei 8.987/95). De acordo com a
legislacdo brasileira (Lei n® 11.079/04), o conceito de PPP é mais especifico
e se refere apenas as concessfes em que o privado recebe uma
contraprestacéo paga pelo Estado, denominadas de concessfes
patrocinadas e administrativas.

' De acordo com a Lei n® 11.079/04, o prazo dos contratos de PPP no Brasil

podem variar de 5 a 35 anos.
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os prazos mais longos desses contratos.”® Assim, quando néo
houvesse investimento significativo, ndo seria necessario um
contrato de PPP, podendo ser adotado outro tipo de contrato com

um prazo mais curto.

A definicAo de PPP esta diretamente relacionada a prestacédo de
servicos de infraestrutura. Com o intuito trazer mais concretude a
esse conceito, a Tabela 1 mostra os diferentes setores de
infraestrutura em que geralmente os contratos de PPPs sao
utilizados. Duas caracteristicas sdo comuns aos diferentes tipos
de projeto citados: primeiro, envolvem a prestacdo de um servigo
publico e segundo, envolvem ativos imobilizados que podem ser

utilizados por um longo periodo de tempo.

13 . .
Quanto mais curto for o prazo de um contrato, menor sera a sua

complexidade e o custo relacionado ao seu acompanhamento. Além disso,
ao licitar o contrato com maior frequéncia é possivel utilizar a competicéo
na licitacdo para garantir que o servigco continue a ser prestado a um custo
adequado. Adicionalmente, em contratos de longo prazo o risco de haver
renegociacdo dos termos orginalmente acordados é maior. Camacho e
Rodrigues (2014) argumentam que quando h& a renegociagcdo em um
contrato de PPP, "perdem-se em parte os beneficios de uma licitacéao
competitiva, em que as empresas tém incentivos para considerar sua
eficiéncia na prestacdo do servico no preco da proposta. [...] Além disso,
como o0s termos previstos no contrato podem agora ser modificados,

aumenta-se o risco de oportunismo das partes.”
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14

Tabela 1 - PPPs por Setor

Setor Tipo de Projeto
Rodovias
Ferrovias
Transportes Portos
Aeroportos

Mobilidade Urbana, TUneis e Pontes

Sistemas de Agua e Esgoto

Saneamento . L
Residuos Sélidos

Ativos de Geracao

Energia Sistemas de Distribuicdo

Educacao

Saude

Infraestrutura Social e de Governo | Presidios

Habitacdo Popular
Centro Administrativo

Fonte: adaptado de World Bank et al, 2014. p. 29

14 Yescombe (2007) divide as infraestruturas publicas em duas categorias:
econdmica e social. A primeira abrange as infraestruturas consideradas
essenciais para o dia-a-dia da atividade econdmica como a infraestrutura de
transporte e as utilities (agua, esgoto e energia, etc). A segunda considera
as infraestruturas que sdo essenciais para a estrutura da sociedade, como
escolas, hospitais, presidios, etc. Em suma, o0s trés primeiros setores
mostrados na Tabela 1 poderiam ser agrupados sob a alcunha de

infraestrutura econdémica.
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A definicdo do que € servi¢co publico ndo é Unica e varia muito de
pais para pais. Para resolver essa questdao conceitual, World Bank
et al (2014) propdem que seja entendido como servico publico
todo o0 servico que o0 governo entenda como de sua
responsabilidade prestar ou garantir que seja prestado. Dentre as
motivagcdes para o envolvimento do governo nesses setores de
infraestrutura, pode-se citar: promocado da equidade ao garantir
gue o servico de infraestrutura estara disponivel para todos,
viabilizacdo de projetos com externalidades positivas e controle
do poder de mercado excessivo de empresas privadas (monopélios

naturais).®

Vale ressaltar que embora o contrato de PPP preveja
transferéncia de riscos e responsabilidades para o privado nao se
equivale a privatizacdo. Como aponta Farquharson et al (2011),
PPP é quase sempre confundida com privatizacdo. Entretanto, ha
uma clara diferenca entre essas duas estratégias: com a
privatizacdo os bens integrantes do patriménio publico séao
transferidos de forma permanente para o setor privado, enguanto
gue numa PPP ndo ha transferéncia de titularidade e esses ativos
sdo apenas concedidos ao privado durante um determinado
periodo de tempo para que este consiga prestar 0 servigo
contratado pelo governo. Em outras palavras, uma se trata de
venda de ativo e a outra de contratacdo de servico de longo prazo

em que a titularidade do ativo permanece com o Estado.

Outra caracteristica do contrato de PPP é que as principais regras
gque regerdao a parceria entre o setor publico e o privado sao

especificadas ex ante. Isso possibilita a realizacdo de uma

® Segundo Camacho e Rodrigues (2014), os monopélios naturais "sao

caracterizados por fortes economias de escala e escopo, custos afundados

e inexisténcia de produtos substitutos.”
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licitacdo competitiva do projeto, em que as empresas competem
pelo direito de prestar o servigo de infraestrutura por um prazo
predeterminado (CAMACHO e RODRIGUES, 2014).

Segundo World Bank et al (2014), as PPPs podem ser descritas de
acordo com algumas variaveis-chave, como: (i) os tipos de ativos
envolvidos, (ii) a forma pela qual o privado é remunerado e (iii) as

atividades pelas quais o privado € responsavel.

Em alguns casos, a PPP pode envolver a reforma e/ou expansao
de determinado ativo em vez da construcdo de uma infraestrutura
nova® (YESCOMBE, 2007). Essa diferenca em relacdo ao tipo de
ativo tem impacto significativo sobre outras varidveis importantes
do projeto. Por exemplo, em uma infraestrutura nova pode haver
uma incerteza maior em relacdo a demanda por aqueles servicos

do que no caso de uma reforma.

Em relagcdo ao mecanismo de remuneracdo do privado, existem os
casos em que o privado é remunerado por tarifas pagas pelos
usuarios e aqueles em que parte ou a totalidade da remuneracao
€ paga pelo governo. De qualquer forma, o ponto em comum a
todos esses tipos é que a remuneracdo do privado estéd atrelada a
sua performance. Assim, caso nao esteja sendo prestado um
servico de acordo com o padrdao de qualidade estabelecido, o
privado terd um desconto em sua remuneracdo (WORLD BANK et
al, 2014). Vale mencionar que a definicdo do mecanismo de
pagamento tem implicagcdes relacionadas a necessidade ou nao de
constituicdo de garantias pelo poder publico. Assim, quando héa
parte ou totalidade da remuneracdo do privado vinculada a

pagamentos provenientes do governo, pode ser necessario que

* Esse tipo de investimento é conhecido como brownfield, enquanto que a

construcdo de uma nova infraestrutura € denominada de greenfield.



31

este constitua garantia para dar mais seguranca de que o privado
conseguira recuperar 0os seus investimentos no caso de o governo

se tornar inadimplente.

Uma caracteristica-chave dos contratos de PPP é que eles
agregam atividades relativas a diferentes fases do projeto.
Geralmente, sdo de responsabilidade do privado a elaboracédo de
projeto basico e executivo de engenharia, a execucao da obra, a
obtencdo do financiamento'’, a manutencdo do empreendimento e
sua operacdo’®® (WORLD BANK et al, 2014).

Em suma, o foco das PPPs € no servi¢co prestado ao longo de toda
a duracdo do contrato de longo prazo, transferindo riscos ao
privado e realizando o controle pelo desempenho e néao pelos

meios.

2.1.3Anélise Comparativa entre PPPs e Contratacéo

Tradicional

" Apesar de a obtencdo do financiamento ser responsabilidade do
privado, no Brasil € comum que as PPP sejam financiadas por

bancos publicos.

" Em alguns projetos na area de saude e educacado, o privado costuma ficar
responsavel por prestar servigcos nao-assistenciais, engquanto que a parte
pedagégica e de atendimento médico continua sob responsabilidade do
governo.

 Como demonstra World Bank et al (2014), ha varias denominacdes
utilizadas internacionalmente que sdo equivalentes as atividades listadas:
Design-Build-Finance-Operate-Mantain (DBFOM), Design-Build-Finance-
Operate (DBFO), Design-Construct-Manage-Finance (DCMF), Build-Own-
Operate-Transfer (BOOT), Build-Operate-Transfer (BOT) and Build-Transfer-
Operate (BTO). Em alguns casos, no BOT e no BTO a obtencdo de

financiamento ndo é de responsabilidade do privado.
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Como a avaliacdo de impacto realizada nesta dissertacao tem

como base as diferencas de resultados encontradas entre PPP e a

contratacdo tradicional (obras puablicas), cabe aqui uma

consolidacdo das diferengcas entre as duas abordagens. Com este
intuito, a Tabela 2 sumariza as principais diferencas encontradas
com o modelo

guando se compara a contratacdo de PPPs

tradicional de obras publicas.

Tabela 2 - PPP x Obra Publica

Caracteristicas Modelo Tradicional (Obras publicas) PPPs

Lei n.” 8.666/93

Base legal Lei n.° 8.987/95 (lei geral de concessoes);

lei n.° 11.079/2004 (lei de PPPs);

Prazo contratual Contratos de curta duragao — em regra,

contrato termina com o término da obra

Contratos de longa duragao — em meédia,
0s contratos tém duragao de 15 a 30 anos

Objeto Obras (ex. construgao, reforma) Prestacao de servigos publicos ou

contratado administrativos (normalmente precedidos
da execugao de investimentos, como a
execucao de obras e da elaboragao de
projeto basico e executivo);

Alocagao de Riscos concentrados no Estado Riscos repartidos com base em matriz

riscos contratual de riscos.

Natureza do
controle

Controle sobre a execugao da obra Controle sobre a qualidade da prestagao
dos servigos (p.ex. com base em

indicadores de desempenho)

Financiamento

Publico

Privado

Remuneracao

Pagamentos do governo no curto prazo

Tarifas e/ou pagamentos do governo no
longo prazo

Estudos prévios
a licitacao

Elaboragao de projeto basico de
engenharia (vinculantes)

Estudos de viabilidade - EVTEA
(referenciais)

Engenharia - anteprojeto

Fonte: elaboracédo prdépria

Considerando as PPPs, Ribeiro e Prado (2007) argumentam que
ao transferir para o privado a responsabilidade de realizar a obra
e a manutencdo da infraestrutura por diversos anos, cria-se um
incentivo ao aumento de eficiéncia. Isso ocorre porque, em tese, 0
privado teria mais incentivos para executar uma boa obra, quando
ele € o

responsavel pela operacdo e sua remuneracdo estaré

atrelada ao seu desempenho no longo prazo. A Figura 1 ilustra as
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atividades geralmente incluidas no escopo das PPPs e como isso
diferencia essa modalidade de contratacdo da obra pura via

contracéao tradicional.

Figura 1 - PPP x Obra Pura

Obra Pura

Obra +
Manutencao

Fonte: adaptado de Ribeiro e Prado (2007), p. 34.

Além do foco no longo prazo, outro elemento central das PPPs é o
foco no servico e ndo na obra. Os riscos e responsabilidades pela
elaboracdo dos projetos de engenharia sédo transferidos para o
privado, dando maior flexibilidade para que ele escolha o melhor
modo, a melhor tecnologia e os melhores meios para prestar o
servico (RIBEIRO e PRADO, 2007). Com isso, espera-se que
sejam criados incentivos para que o privado desenvolva um bom
projeto de engenharia, pois ele serd o responsavel pela obra.
Cabe destacar que os projetos de engenharia elaborados pelo

privado devem seguir as diretrizes de engenharia fornecidas pelo
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governo. De qualquer forma, o principal controle exercido pelo
poder publico se da pela fiscalizagcdo nos resultados finais.

Diferentemente dos contratos de PPP, os de obra publica séao
marcados pela curta duracdo, jA que o objeto destes €& apenas a
execucdo da obra. Nesta modalidade contratual € o publico que
assume o0s riscos relacionados a elaboracdo do projeto basico de
engenharia, a demanda pelo empreendimento e aos custos de

operagcdo e manutengéao.

Como notam Ribeiro e Prado (2007), os contratos de obras sao
caracterizados pela fiscalizacdo dos meios utilizados para a
construcao. De fato, a fiscalizacdo precisa ser muito préxima, pois
como 0s riscos estao alocados ao publico, possiveis sobrecustos
devem ser cobertos pelo governo. Assim, a fase de recebimento
de obra é critica, pois é a ultima chance que o governo tem de
identificar inadequacdes e deficiéncias que podem prejudicar a

manutencédo e operacdo do empreendimento.

Enquanto na PPP a responsabilidade pela obtencdo do
financiamento para execucao dos investimentos € do privado, pois
a sua remuneracdo se da apenas no longo prazo conforme os
servi¢cos vdo sendo prestados, na obra publica o governo precisa
ter 0os recursos no curto prazo para realizar os investimentos. De
fato, na obra publica o governo precisa investir uma grande
guantidade de recursos no periodo de obra, engquanto na PPP o
desembolso de recursos publicos é diluido ao longo do tempo.

Devido as diferencas descritas entre essas duas modalidades, os
estudos prévios que precisam ser desenvolvidos pelo governo na
fase anterior a licitacdo sdo distintos. Numa obra publica, esses
estudos sado vinculantes, ou seja, o privado deve se basear neles
para executar os investimentos e caso as circunstancias previstas

neles se alterem, o privado tem o direito de pedir um reequilibrio
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do contrato, devendo ser ressarcido por eventuais sobrecustos.
Nesse sentido, ao ter um projeto basico mais detalhado, o
governo pode reduzir as incertezas, mitigando os riscos de custo
e de atraso na entrega da obra. Enquanto que na obra publica é
necessario ter um projeto basico de engenharia para realizar a
licitacdo, na PPP é necessario que se tenha apenas o anteprojeto,
0 que implica num nivel de detalhamento menor em termos de

engenharia.

Apesar da menor profundidade dos estudos relativos a
engenharia, os estudos para PPP sdo mais abrangentes. Devido
ao longo prazo desses contratos e a transferéncia dos riscos ao
privado, o governo precisa verificar se o projeto é viavel na forma
como estd sendo concebido. Em outras palavras, precisa

desenvolver os estudos de viabilidade (EVTEA?),

que abrangem
estudos técnicos (demanda, engenharia, operacionais e
ambientais) e econdmico-financeiros. Embora estes estudos sejam
referenciais, eles sdo essenciais ndo sO6 para verificar a
viabilidade do projeto como também para definir o modelo
regulatério do contrato de modo que seja estabelecida uma boa
estrutura de incentivos para o privado. De fato, é com base no
EVTEA que sao elaborados o edital, contrato e anexos, que
constituem a "regra do jogo" para todo o periodo da PPP. Esses
documentos juridicos contém todos os elementos de regulacao
necessarios, como: regulacdo da qualidade do servi¢co, regulacao
de investimento, definicdo dos mecanismos de pagamento e a

alocacdo e os mecanismos de compartilhamento de risco.

2.1.4 Argumentos Teoricos para a Utilizacdo de PPP s

? Estudos de Viabilidade Técnica Econdmica e Ambiental
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A infraestrutura inadequada € wuma restricdo ao crescimento
econdmico e afeta diretamente a qualidade de vida da populacéao.
Problemas comuns estdo relacionados a baixa qualidade ou
confiabilidade dos servicos de infraestrutura e a cobertura aquem
do ideal da populagcdo. Por exemplo, mesmo que determinada
localidade esteja coberta por um sistema de distribuicdo de agua,
constantes interrupcdes no efetivo fornecimento tornam o sistema
ndo confidavel. Este cenario geralmente esta associado a um baixo
nivel de investimento no setor, que por sua vez pode ser resultado
de restricbes fiscais. Além disso, um problema adicional é a
existéncia de um processo deficiente de selecdo e estruturacao de
projetos. A incapacidade de conceber bons projetos € um grande
limitante no setor e prejudica inclusive a fase posterior de
execucao do projeto. Ainda, na fase de construgcdo e manutencgao
dos empreendimentos se pode observar expressivas ineficiéncias.
(WORLD BANK et al, 2014).

As PPPs tém o potencial de ajudar a resolver muitos desses
problemas. Entretanto, a responsabilidade de planejar, selecionar
e estruturar um projeto continua com o setor publico. Durante a
fase de estruturacdo do projeto € necessario que o governo esteja
capacitado para tomar as decisGes regulatérias mais adequadas.
Isto se torna ainda mais critico numa PPP, visto que a qualidade
do servico prestado estara vinculada durante um longo periodo de
tempo aos incentivos criados pela regulacdo estabelecida no
contrato (CAMACHO e RODRIGUES, 2014).

De fato, o baixo nivel de investimento no setor € um problema que
essas parcerias podem ajudar a resolver. Em uma PPP, o setor
privado é o0 responsavel por conseguir o financiamento. Na
verdade, com essa modalidade contratual é possivel diluir ao
longo do tempo o pagamento realizado pelo governo, ja que o0sS
recursos sao desembolsados conforme o servi¢co de infraestrutura

vai sendo prestado. Desse modo, a PPP funciona como um
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mecanismo de financiamento, em que 0 governo consegue superar
restricdes fiscais de curto prazo e aumentar sua capacidade de
realizar projetos (EGGERS e STARTUP, 2006). Ademais, a
operacdo do servico pelo setor privado pode contribuir para a
geracado de recursos adicionais quando houver a criacao de tarifas
cobradas de usuarios ou a reducdo das perdas na cobranca
dessas tarifas. Ainda, pode ser possivel em alguns casos que a
expertise do privado possibilite um melhor aproveitamento de
receitas acessorias, como & o caso das receitas comerciais em
aeroportos (WORLD BANK et al, 2014).

Uma motivacdo para buscar o envolvimento do setor privado em
infraestrutura é a maior eficiéncia e efetividade do privado em
gerir a construcao do empreendimento e a maior qualidade na
prestacdo do servico associado. De fato, a qualidade do servigo
de infraestrutura prestado pelo governo € geralmente prejudicada
por suas restricbes em termos de capacidade técnica, falta de
flexibilidade operacional e devido aos fracos incentivos para se

ter uma gestao eficiente.

Em tese, esses resultados positivos sdo consequéncia da
estrutura de incentivos criada num contrato de PPP. Nesta
modalidade, o privado fica responsavel ndo sé pela obra inicial,
como também pela manutencdo do empreendimento. Dessa forma,
ha o incentivo de se buscar uma solucdo de qualidade que seja
mais eficiente no longo prazo. Além do foco no longo prazo, a
PPP traz também o foco na entrega do servico e ndo nos meios
utilizados. Como visto anteriormente, a PPP transfere
determinados riscos do projeto para o privado, e o controle passa
a ser pela mensuracdo da qualidade do servico prestado. Com
esse arranjo, é possivel aproveitar a flexibilidade operacional, a
expertise e a capacidade de inovacdo do setor privado. Caso o
servico esteja aquém do desejado, o privado sofre um desconto

em sua remuneracao, gerando, portanto, um incentivo financeiro
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para que as metas de qualidade estabelecidas em contrato sejam
atendidas. Além disso, como demonstra PricewaterhouseCoopers
(2005), os contratos de PPP geralmente preveem que o privado sO
comeca a receber sua remuneracdo quando do inicio da prestacao
dos servigo. Assim, ha o incentivo para que 0s projetos sejam
entregues dentro do prazo previsto.

Considerando o elevado déficit de infraestrutura no Brasil e os
potenciais beneficios advindos da PPP, pode-se imaginar que
essa modalidade contratual tem um importante papel a ser
desempenhado no caso brasileiro. Como mostra a Tabela 3, o
investimento em infraestrutura no Brasil caiu de 5,4% do PIB nos
anos 70 para pouco mais de 2% a partir da década de 90. Esse
nivel de investimento ndo é suficiente para o Brasil melhorar a
qualidade de sua infraestrutura. Na verdade, 2% do PIB é o valor
necessario para apenas manter o estoque atual de infraestrutura.
(FRISCHTAK, 2007). Segundo Giambiagi e Pinheiro (2012), o foco
da estratégia para reverter esse quadro de deterioragcdo na
infraestrutura seria a busca de parcerias entre o setor publico e o
privado. Eles ressaltam que as PPPs apresentam claras vantagens

em termos de eficiéncia e alavancagem de recursos publicos.?

Tabela 3 - Investimento em Infraestrutura no Brasil (% do PIB)
Periodo 1971/1980 | 1981/1989 | 1990/2000 | 2001/2010
Total (% PIB) 5,42 3,62 2,29 2,32
Eletricidade 2,13 1,47 0,76 0,67
Telecomunicagoes 0,8 0,43 0,73 0,65
Transporte 2,03 1,48 0,63 0,71

2L Apesar das vantagens tedricas das PPPs, em alguns casos em que o risco
de construcdo e/ou operacdo é muito elevado ou a escala do projeto é

reduzida, pode ser mais interessante utilizar o modelo tradicional.
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Agua e Saneamento ‘ 0,46 ‘ 0,24 0,15 0,29
Fonte: Giambiagi e Pinheiro, 2012. p. 100

Valero (2015) destaca que o0s beneficios associados a PPP
dependem de um comprometimento de longo prazo do governo
com o contrato. Assim, renegocia¢gcdes no decorrer do contrato
podem afetar negativamente a relagdo custo-beneficio da PPP.
Menezes e Ryan (2015) mostram que o privado pode empregar
algumas estratégias para tentar forcar a renegociagcdo do

contrato, como por exemplo, a ameaca de faléncia.

Além disso, as PPPs podem ndo ser apropriadas para todos
setores e projetos. Como mostra Engel et al (2014), as PPPs séo
mais adequadas quando a qualidade é contratavel, ou seja,
guando os outputs sdo observaveis e € possivel criar um indicador
de desempenho que forneca os incentivos econdmicos necessarios

para a prestacdo de um bom servico pelo privado.

2.1.5Historico da utilizacdo das PPPs no Brasil e no Mundo

Embora o termo PPP seja novo, o conceito de ter um privado
prestando servi¢cos publicos de infraestrutura ¢ bem mais antigo.
Como aponta Yescombe (2007), na Inglaterra do século 18 e 19 o
setor privado j& investia na recuperacdo de rodovias e era
remunerado pela cobranca de pedagio de usuarios. A construcao
de pontes em Londres no mesmo periodo seguiam mecanismos
similares e na Franca, a construcdo de canais utilizando capital
privado comecgou no século 17. De fato, as PPPs dessa época
tinham em comum o fato de a remuneracdo ser obtida pela
cobranca de tarifas de usuarios.?? Cabe destacar que, conforme

mostra Yescombe (2007), no século 19 e inicio do século 20, esse

* Esse tipo de PPP é chamado também de "Concessé&o".
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tipo de PPP foi utilizado por muitos paises no setor de

saneamento e em ferrovias.

Entretanto, durante boa parte do século 20, o proprio Estado
voltou a prestar os servigos de infraestrutura e foi somente no
final deste século, que esses arranjos de prestacdo de servigo
pelo privado voltaram com mais forca. De fato, as PPPs deste
periodo podem ser vistas dentro de um contexto maior de reforma
da administracdo publica chamado de New Public Management
(NPM), que incentivava: a descentraliza¢cdo do governo, o controle
por desempenho e ndo pelos meios, a privatizacdo de servigos
publicos e a criagcdo de novas modalidades de contratacdo do
privado. Neste sentido, o governo de Thatcher no Reino Unido nos
anos 80 foi um marco na privatizacdo dos servi¢os e influenciou a
adocdo de politicas similares em muitos outros paises
(YESCOMBE, 2007).

No contexto de agregar a eficiéncia do privado na prestacédo de
servi¢cos publicos, o Reino Unido introduziu em 1992 o Programa
Governamental de Incentivo ao Investimento Privado no Setor
Puablico - Private Finance Initiative (PFI). Com esse programa, as
PPPs foram aplicadas ndo s6 aos setores tradicionais como
rodovias, mas principalmente em infraestrutura social, com
destaque para a construcdo e operacdo de escolas e hospitais
(HM TREASURY, 2012)®. Portanto, nas PPPs do PFl os
pagamentos realizados pelo governo representavam parte ou a
totalidade da remuneracao recebida pelo privado. De acordo com

HM Treasury (2012), o Reino Unido ja possui mais de 700 projetos

2 Ver em HM Treasury (2012), p.16 e 17, os graficos que mostram a
evolucao histérica do PFI no Reino Unido e a distribuicdo de projeto por

setor.
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com contrato assinado no ambito do PFI, representando um

investimento da ordem de 55 bilhdes de libras.

Segundo Ribeiro e Prado (2007), a experiéncia brasileira com
PPPs seguiu o padrdo observado em outros paises e pode ser
dividida em trés etapas. Na primeira etapa, um exemplo tipico foi
a utilizacdo de PPPs no setor ferroviario no século 19. Neste
caso, o papel da PPP era proteger o privado de concorréncia e
garantir que ele tivesse o retorno adequado pelo investimento. Na
segunda, a partir de 1930, com a maior intervencao do estado na
economia, as PPPs tiveram seu papel reduzido e os servigos de
infraestrutura passaram a ser prestados principalmente por
empresas estatais. A terceira etapa comeca nos anos 90 com uma
inversdo da logica de intervencdo do Estado na economia.

Neste sentido, o ano de 1995 foi fundamental com a publicacédo do
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado e a publicacao
da Lei de Concessdo. O primeiro forneceu as bases conceituais
para se repensar o papel do Estado e a lei o instrumento para
executar parte dessas novas ideias. De fato, como mostra
Bresser-Pereira (2000), as ideias defendidas no plano
caracterizavam a reforma gerencial, que foi inspirada no New
Public Management, e buscavam modernizar o Estado, tornando a
maquina estatal mais eficiente e voltada para o cidadé&o-cliente.
Assim, constavam dentre os principios da reforma gerencial
implementada no Brasil a descentralizacdo e o foco nos
resultados. Dessa forma, a logica de atuacdo do Estado seria
caracterizada pela: definicdo de objetivos, autonomia na tomada
de decisdes e cobranca pelos resultados e nédo pelos meios.
Assim, com o intuito de melhorar a qualidade dos servigos
prestados, no caso dos servigos classificados como nao-
exclusivos do Estado, haveria uma desestatizacdo no sentido de
gue o Estado passaria ser o regulador e coordenador e ndo mais o

executor. E nesse contexto que se insere a Lei de Concessdes de
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1995, pela qual era possivel transferir para a iniciativa privada o
investimento e a operacédo de servi¢cos publicos.

Ribeiro e Prado (2007) mostram que o Governo Federal, inspirado
no sucesso do caso britanico com o PFI, publicou em 2004 a Lei
de PPP no Brasil, criando duas novas modalidades de concessao:
as patrocinadas e as administrativas. Dessa forma, foi expandido
o escopo dos contratos de concessdo, permitindo a utilizacao
desse modelo para o setor de infraestrutura social. De fato, em
servicos de infraestrutura de escolas e hospitais, por exemplo, a
sustentabilidade do projeto depende de pagamentos vindos do

governo.

Em termos de experiéncia pratica, Monteiro (2015) aponta que as
concessOes implementadas no Brasil, na década de 90 e no inicio
dos anos 2000, se -concentraram nos setores elétrico, de
telecomunicacbes, de ferrovias, de portos e, no caso dos estados,
no de rodovias. Estas concessdes se inseriam num contexto em
gue houve a privatizacao de grandes empresas federais e o fim do
monopolio estatal em alguns servigcos publicos. Como mostra

Monteiro (2015) foi a partir de meados dos anos 2000 que:

Foram feitas concessdes de servigos publicos
econbmicos que ndo tinham experimentado o modelo
concessorio (p. ex., concessfes aeroportuarias);
foram concedidos servigcos publicos econémicos sem
que 0 concessionario tivesse relacdo direta com o
usuario (p. ex., concessdo do servico de esgotamento
sanitario); foram feitas concessGes de servigos
publicos ndo econdmicos (p. ex., concessdes
hospitalares e de moradias de interesse social); e
foram feitas concessfGes de servicos gerais (p. ex.,

concessdes de estadios de futebol). (Monteiro, 2015,
p. 5)
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De fato, ao analisar o Grafico 1, pode-se ter um panorama geral
da experiéncia brasileira com PPPs?® e notar que ela é bem
recente. No total, foram 76 contratos assinados nesta modalidade
desde 2006, sendo que 63% foram assinados a partir de 2012.
Cabe destacar também a relevancia de estados e municipios
nesse contexto, ja que a Unido teve apenas uma PPP com

contrato assinado durante todo esse periodo.®

Gréafico 1 - Panorama das PPPs no Brasil - Situacdo do Mercado
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Fonte: Pereira, 2015, p. 4

2.2 PPPs em Educacao

2.2.1Experiéncia internacional com PPPs em educagd o

** 0 Grafico 1 se refere a PPP conforme conceito definido na legislacéao
brasileira, ou seja, as concessdes administrativas e patrocinadas.

® A PPP implementada pela Unido foi a do Complexo Datacenter BB-Caixa.
Trata-se de um conjunto de prédios que abrigam equipamentos de

tecnologia de informacado dos dois bancos.
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As parcerias entre o Estado e o setor privado podem ter um papel
relevante na melhoria do acesso e da qualidade do ensino. Por
meio dessas parcerias é possivel agregar a eficiéncia do privado
na educacédo publica (FERREIRA e VELOSO, 2006).

Pode-se destacar dois tipos de parcerias mais comuns: (1)
financiamento publico para escolas privadas existentes e (ii) a
atuacdo privada em escolas publicas. Como demonstrado por
Patrinos et al (2009), o sistema de vouchers é o mais conhecido
nesse primeiro tipo de parceria e é utilizado em paises como
Chile, Holanda, Bélgica, Dinamarca, Suécia, Hungria, Republica
Checa e Colémbia. Por esse sistema, o governo fornece os
recursos financeiros para o aluno, o "voucher", e este escolhe a

escola privada que deseja frequentar.

No segundo tipo de parceria € possivel distinguir dois modelos
principais: as PPPs de infraestrutura escolar e os contratos de
gestdao privada das escolas publicas. A Figura 2 apresenta um
panorama geral das experiéncias internacionais mais relevantes

desses dois modelos.
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Figura 2 - Panorama da Experiéncia Internacional co m PPPs de Infraestrutura

Escolar e com a Gestdo Privada de Escolas Publicas
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* Building Schools for the Future e Priority School Building
Programme (Reino Unido)

* New Schools Project (NSW, Australia)

* Offenbach Schools PPP (Alemanha)

* P3 New Schools Project (Alberta, Canada)

i

4

Gestao Privada de Escolas Publicas

* Charter Schools (EUA)
* Concessions Schools (Bogota, Colombia)
* Academies (Reino Unido)

Fonte: Elaboracdo propria baseado em dados de Patri nos et al (2009) e
LaRocque (2008).

No modelo de gestdo privada das escolas publicas, o governo
contrata e remunera um privado para que este seja responsavel
por toda a operacdo da escola, incluindo desde o0s servigos
educacionais até a manutencdo da infraestrutura. Vale destacar
gue nesses casos, 0 privado ¢€é responsavel apenas pela
manutencdo da infraestrutura e ndo pela sua construcédo, ja que
esses contratos sdo estabelecidos para escolas ja construidas.
Segundo Patrinos et al (2009), esse tipo de parceria é utilizado
nos Estados Unidos (as Charter Schools), na Colémbia

(Concession Schools) e na Inglaterra (as Academies).?®

®0 prazo dos contratos variam de 3 anos, nos Estados Unidos, até 15 anos,

na Colémbia. Apesar do prazo maior na Colémbia, hd a previsdo de que
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No modelo de PPP de infraestrutura escolar, o privado é
contratado para construir e realizar a manutencdo de escolas por
um periodo de 20 a 30 anos. O longo prazo desse contrato esta
associado a necessidade de depreciar os investimentos realizados
na construcdo das escolas. Além disso, pode fazer parte do
escopo do contrato de PPP outros servigcos ndo pedagédgicos,
como: limpeza, seguranca, lavanderia, Tl, etc. Nesse modelo, os
servicos pedagodgicos continuam sob a responsabilidade do

governo.

Embora os servicos pedagogicos ndo estejam incluidos nesses
contratos, estes podem ser impactados pela utilizacdo da PPP de
infraestrutura escolar. Patrinos et al (2009) e IFC (2013) apontam
que ao passar 0s servicos ndo pedagdgicos para o privado, o0s
professores e diretores podem ter maior foco no ensino e que,
especialmente em paises emergentes, é possivel ter melhoras
significativas na qualidade do servico de infraestrutura prestado,
0 que pode impactar positivamente o aprendizado dos alunos.

De acordo com LaRocque (2008) diversos paises estdo utilizando
as PPPs de infraestrutura para expandir o acesso a0 ensino:
Reino Unido, Austréalia, Canadéa, Alemanha e Holanda. Além
desses paises, LaRocque (2008) indica que na data de sua
pesquisa, o Egito estava licitando o consideravel numero de 345

escolas por meio de PPPs. Segundo Oyewole (2009), as PPPs

caso 0 os alunos nédo tenham um bom desempenho durante dois anos
consecutivos o contrato de concessdo pode ser cancelado. Outra diferenca
interessante é que na Coldombia a infraestrutura escolar é fornecida pelo
Estado, enquanto nos Estados Unidos existe a possibilidade de a escola
Charter ser a proprietaria da infraestrutura, sendo que neste caso sua
construcdo nao pode ser financiada com recursos publicos (LAROCQUE,
2008 e PATRINOS ET AL, 2009).
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também foram utilizadas na Botswana e nos Emirados Arabes

Unidos para a construcao de universidades.

Dentre os paises citados, Reino Unido € o que lidera em termos
de experiéncia com PPPs em educacdo. Segundo EPEC (2012),
foram realizados investimentos da ordem 8 bilhdes de libras com
PPPs neste setor. Parte importante desse investimento foi
resultado do programa Building Schools for the Future (BSF). O
BSF foi lancado em 2003 e foi considerado o maior programa de
investimento em infraestrutura de escolas dos ultimos 50 anos da
Inglaterra, tendo como objetivo original atender a 3.500 escolas
secundarias (PRICEWATERHOUSECOOPERS, 2007). Na pratica, o
programa atendeu a 310 escolas até 2011 (JAMES, 2011). Em
2011, o BSF foi substituido por um novo programa chamado
Priority School Building Programme? (PSBP), que pretendia
contemplar 260 escolas em sua primeira fase. Dentre as
mudancas ocorrida neste programa em relacdo ao anterior estao:
a licitacdo centralizada dos projetos e a exclusdo de soft services
(limpeza, lavanderia, vigilancia, etc), resultando em um foco maior
nos servicos de manutencdo das instalacdes fisicas (DEVNEY,
2015). Até 2015, o PSBP tinha construido 16 escolas e mais 55
estavam em construgcdo. Adicionalmente, o governo inglés
anunciou, em fevereiro de 2015, uma segunda fase deste
programa incluindo mais 277 escolas a serem beneficiadas,
totalizando assim 537 escolas que serdo atendidas pelo Priority
School Building Programme (DfE, 2015).

O modelo de parceria objeto de estudo dessa dissertacdo é a PPP

de infraestrutura escolar e por isso a préxima secao focara nas

*’ para maiores detalhes sobre as diferencas entre os dois programas, ver
Moy (2015).
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avaliacbes de impacto existentes que estdo relacionadas a esse
modelo.

2.2.2 Avaliacao de impacto de PPPs em educacao

LaRocque (2008) aponta que, mesmo quando se considera PPPs
de infraestrutura em geral e ndo apenas as do setor de educacao,
ainda ha pouca pesquisa rigorosa realizada sobre seu impacto.

A provavel razao para que existam poucas pesquisas de avaliacao
de impacto, comparando PPPs em diferentes setores com o
modelo tradicional, € a dificuldade de se obter informacdes sobre
0s projetos que sao realizados por obra publica (IPA, 2007). De
fato, a conclusdo de IPA (2007) compartilhada também por NAO
(2009) é gque ha maior transparéncia nos projetos de PPP do que
nos de obra publica.

Marin (2009) destaca, por exemplo, que devido a falta de dados
confiaveis sobre a performance do Estado na prestacdo de
servicos de saneamento, foi analisada em sua pesquisa somente a
evolucdo da PPP em relacdo a situacao prévia, ndo sendo

possivel realizar a comparacdo com um grupo de controle.?®

De acordo com World Bank et al (2014), hd poucos estudos de
avaliacdo de impacto das PPPs na etapa de operacdo da
infraestrutura. Dentre estes estudos, pode-se citar Gassner et al

(2009)® que se restringiu aos setores de saneamento e energia e

%% Marin (2009) analisou a evolucdo na performance de 65 contratos de PPPs
no setor de saneamento.

»® Gassner et al (2009) analisaram mais de 1.200 utilities em 71 paises.
Dessa amostra, em 301 havia participacdo privada e em 926 0 servi¢co era

prestado pelo Estado.
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abordou a participacdo do privado de forma mais geral, incluindo
ndo s6 as PPPs como também as privatizagcfes e outras formas de
contratacdo. Nesse estudo, foi demonstrado que a participacdo do
privado contribuiu para ganhos de eficiéncia, incluindo reducédo na

perda de agua e maior eficiéncia de pessoal.

Ja em relacdo a avaliacdo de impacto das PPPs na etapa de
construcdo da infraestrutura, World Bank et al (2014) aponta que
os estudos mais recentes foram feitos no Reino Unido pelo
National Audit Office - NAO (2009)* * e na Australia por Duffield
(2008) e por Infrastructure Partnerships Australia - IPA (2007).
Vale destacar gque essas analises incluem nédo s6 as PPPs de
infraestrutura escolar, mas também as PPPs realizadas em outros

setores, como por exemplo, o de satude.*

Como as pesquisas existentes comparam projetos realizados em
diversos setores e com caracteristicas distintas, a comparacao
direta entre as PPPs e o0 modelo tradicional em termos de custos e
tempo de construgdo se torna mais dificil, pois existem outras
variaveis que podem ter forte influéncia nos resultados finais.
Assim, essas pesquisas optaram por comparar as diferencas entre

custo e prazo planejados no momento da contratagcdo com os que

® Nzo foi considerado aqui a pesquisa realizada por NAO (2003), pois esta
ndo incluia nenhum projeto de PPP de educacdo em sua amostra.

% Nesta pesquisa, os dados foram coletados por meio de questionarios
respondidos pelos gestores dos projetos. Portanto, os dados podem ter
vieses, pois 0s gestores podem ficar relutantes em relatar problemas nos
seus projetos (NAO, 2009).

 Foram considerados na amostra de NAO (2009) 50 projetos de obra
publica e 114 de PPP, na de IPA (2007) 33 projetos de obra publica e 21
projetos de PPP e na de Duffield (2008) 42 projetos de obra publica e 25 de

PPP.
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foram efetivamente realizados.® Dessa forma, é possivel avaliar o
guanto os projetos desviaram das suas projecbes iniciais e
comparar os desvios dos projetos de PPPs com os de obra
publica, mostrando o grau de confiabilidade nas estimativas de

cada modalidade.®

No Reino Unido, segundo levantamento do NAO (2009), 31% dos
projetos de PPP tiveram atraso em relacdo ao prazo originalmente
previsto para entrega da obra. Enquanto isso, 37% dos projetos
de obra publica tiveram esse mesmo problema. J& em relagcdo ao
custo, 35% das PPP e 46% das obras publicas ficaram acima do
custo inicialmente projetado. Apesar dos resultados encontrados
indicarem uma leve superioridade das PPPs, NAO (2009) aponta
gue se deve ter cautela ao extrair conclusdes a partir desses
numeros, pois podem existir problemas significativos de
comparabilidade entre os projetos selecionados de PPP e de obra

publica.

¥ Os estudos realizados na Australia analisaram também o custo e o prazo
estimados no momento da aprovacédo inicial do projeto com os que foram
efetivamente realizados. Entretanto, IPA (2007) aponta que €é mais
interessante observar a estimativa realizada no momento da contratacéo,
pois é quando resultados dependem mais do desempenho do privado
contratado, seja por obra publica ou por PPP. De fato, os calculos que
consideram outros momentos que ndo o da contratacdo sofrem forte
influéncia de outras variaveis, o que torna mais dificil a comparacdo entre
as modalidades de contratacéo.

¥ Embora o objetivo seja o mesmo, as metodologias utilizadas nas
pesquisas do Reino Unido e Australia foram diferentes. NAO (2009)
considera a proporcao de projetos que tiveram atrasos ou sobrecustos. Isso
se deve principalmente ao fato de que esta pesquisa se baseia em
guestionarios respondidos pelo gestores do projeto, 0os quais contém as
perguntas: (i) as obras foram entregues no prazo contratado? e (ii) as obras
foram entregues no custo contratado?. Ja IPA (2007) e Duffield (2008)
possuiam dados mais detalhados e calcularam a média de atrasos e de

sobrecustos nos projetos feitos por PPP e obra publica.
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Na Australia, as pesquisas indicam que nos projetos de obra
publica os custos foram maiores do que o0s previstos no momento
da contratacdo, 14,8% em IPA (2007) e 18% em Duffield (2008).
Enquanto isso, os da PPP foram maiores apenas 1,2% em IPA
(2007) e 4,3% em Duffield (2008). De acordo com estas
pesquisas, 0 atraso de projetos de obra publica era, em média, de
23,5% em IPA (2007) e de 25,9% em Duffield (2008), enquanto

gue as PPPs praticamente nao tiveram atrasos.

Tratando especificamente do setor de educacdo, Patrinos et al
(2009) notam que ainda h& pouca avaliacdo de impacto dos
diferentes modelos de parcerias entre o Estado e o privado. De
fato, a maioria dos estudos que foram feitos nessa area focaram
nas Charters Schools nos Estados Unidos e no sistema de
voucher em diferentes paises. Quando se trata de avaliacdo de
impacto de PPPs de infraestrutura escolar o quadro é ainda pior.
Nao foi encontrado nenhum estudo de avaliacdo de impacto que

analisasse exclusivamente as PPPs de infraestrutura escolar.

Como mostrado por Eggers e Startup (2006), os dois paises com
maior experiéncia no desenvolvimento de PPPs em educacao sao
Australia e Reino Unido. Com isso, é de se esperar gque esses
paises sejam também os mais avancados em termos de pesquisas
de avaliacdo de impacto. No entanto, como nota IPA (2007), as
pesquisas que foram realizadas na Australia sobre PPPs focaram
mais em estudos de caso e em aspectos especificos de contrato.
Do mesmo modo, os poucos estudos recentes no Reino Unido que
buscaram avaliar o impacto das PPPs de educacdo foram estudos

de caso, como o de Gibbson e Davies (2008).

Dentre os estudos de caso realizados sobre PPPs em educacéo,
destaca-se o de Kakabadse et al (2007). Este estudo foi
conduzido em 2004 no Reino Unido e os dados foram coletados

por meio de questionarios e entrevistas com 27 autoridades locais
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de educacado. Trés descobertas interessantes desse estudo sao:
76% dos respondentes avaliaram a experiéncia com PPP como
boa ou excelente, foi identificado por alguns participantes uma
perda da flexibilidade na gestdo do espaco escolar e por ualtimo,
havia uma percepcdo generalizada de que a PPP era o Unico meio
viavel de fazer a reconstrucdo das escolas na escala necessarias

e que sem utilizar este modelo isso nado teria sido possivel.

Considerando a falta de pesquisas produzidas nessa Aarea,
Patrinos et al (2009) recomendam que sejam realizados estudos
de avaliacdao de impacto das PPPs de infraestrutura escolar. De
modo a consolidar as informag¢fes discutidas nesta secado, a
Figura 3 mostra um resumo da literatura disponivel sobre as
pesquisas de avaliacdo de impacto relacionadas ao objeto desta
dissertacéao.

Figura 3 - Panorama das pesquisas de avaliacdo de i mpacto relacionadas as
PPPs de infraestrutura escolar

Pesquisas de Avalia¢dao de Impacto

PPPs de Infraestrutura

- Avaliagdo de impacto na Construgdo. Nenhum dos estudos encontrados ((NAO, 2009), Duffield (2008),
IPA (2007)) realizaram comparacdes diretas de custo e tempo de constru¢do, mas apenas comparagoes
em termos da previsibilidade contratual de cada modalidade.

- Avaliagdo de Impacto na Operacgdo. Poucos estudos realizados segundo World Bank (2014).Dentre eles,
destaca-se Gassner et al (2009) que analisou os setores de saneamento e energia e avaliou o impacto
das diferentes formas de participacdo do privado e ndo so6 as PPPs.

Parcerias entre o Estado e o Privado em Educacdo

- Patrinos et al (2009) apontam que ainda ha poucas avaliacdes de impacto de Parcerias entre o Estado e
o Privado em educagao e os estudos existentes focaram mais nas Charter Schools nos EUA e no sistema
de voucher em diferentes paises.

PPPs de Infraestrutura Escolar

- Avaliagdo de Impacto na Construgdo ou na Operag¢do. Ndo foi encontrada nenhuma pesquisa de
avaliacdo de impacto que analisasse exclusivamente PPPs de infraestrutura escolar. Foram encontrados
apenas estudos de caso.

Fonte: Elaboracédo prépria
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3 PARCERIA PUBLICO-PRIVADA DE EDUCACAO DE BH

3.1 Programa de Expansao da Rede Municipal de Educacao

Infantil de Belo Horizonte

Em 2009, no inicio do mandato do prefeito de Belo Horizonte,
Marcio Lacerda, foi elaborado o Plano Estratégico BH 2030, com
indicadores e objetivos para a cidade desejada em 2030. Para o
curto e meédio prazo, foi desenvolvido o BH Metas e Resultados,
um programa que abrange 12 Areas de Resultado e 40 Projetos
Sustentadores, que orientam a acdo da prefeitura desde 2009 até
os dias de hoje, jA que o prefeito Marcio Lacerda foi reeleito em
2012.

Na Area de Resultado Educacido, um dos projetos sustentadores é
referente a expansdo do ensino infantil. O objetivo geral desse
projeto € ampliar o numero de vagas para o atendimento a
criancas de 0 a 6 anos na Rede Conveniada e na Rede Municipal
de Educacado, por meio da construgcdao de Unidades Municipais de

Educacao Infantil (UMEIs) na cidade de Belo Horizonte.

Este projeto se insere no contexto da edicdao da Lei Federal n°
12.796/13, que tornou obrigatéria a matricula de todas as criancgas
na escola a partir de quatro anos. Dessa forma, passou a ser
obrigacdo do Estado garantir que toda crianca de 4 e 5 anos

frequente a pré-escola.

Os resultados esperados com o projeto de expansao do ensino
infantil até 2016 s&o: universalizacdo do atendimento da
Educacdo Infantil para criancas de 4 e 5 anos, com a
disponibilizacdo de 52 mil novas vagas (Rede Propria e
Conveniada); 19 mil vagas para atendimento em tempo integral de
criancas de 0 a 3 anos (Rede Propria e Conveniada) e 1.200

vagas para atendimento em tempo integral de criancas de 4 e 5



54

anos (Rede Propria). Para alcancar esses resultados, estava
prevista a construcdo de 107 novas UMEIs e a ampliacao de
algumas UMEIs existentes, sendo que cada escola tem capacidade

maxima de 440 alunos.

Para a escolha das localizagcbes em que seriam construidas
UMEIs, foi dada prioridade para as areas com alto indice de
Vulnerabilidade Social (IVS) em todas as regides de Belo
Horizonte. O IVS é um indice que expressa niveis de
inclusdo/exclusdo social da populacdo de uma determinada area,
com base em cinco dimensdes: ambiental (acesso a moradia e aos
servicos de infraestrutura urbana), cultural (acesso a educacao),
econdbmica (acesso ao trabalho e a renda), juridica (acesso a
assisténcia juridica) e seguranca da sobrevivéncia (acesso aos
servicos de salude e a previdéncia social e a garantia de

seguranca alimentar).*

De forma a ilustrar o contexto em que se insere o Programa de
Expansdo da Rede Municipal de Educacdo Infantil de Belo
Horizonte, sdo analisados a seguir alguns dados sobre educacéao

infantil em Belo Horizonte e no Brasil.

Em se tratando de educacao no Brasil, tem grande relevancia o
Plano Nacional de Educacdo (PNE) aprovado em junho de 2014. O
PNE é uma lei ordinaria que estabelece diretrizes, metas e
estratégias no campo da educacdo e que terd vigéncia de 10
anos, ou seja, até 2024. O PNE possui 20 metas, sendo que uma
delas €& diretamente relacionada a educacéao infantil. Esta meta
consiste na universalizacdo da educacédo infantil na pré-escola

para as criancas de 4 e 5 anos de idade até 2016 e na ampliacao

*® Para mais detalhes sobre o IVS, ver Nahas (2000) e Belo Horizonte

(2000).
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da oferta de educacdo infantil em creches de modo a atender, até
2024, no minimo, 50% das criancas de até 3 anos.

De acordo com os dados da Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (PNAD), o Brasil ainda tem muito a avancar. Em 2013,
a porcentagem de criancas na educacao infantil de 4 e 5 anos era
de 87,9% e no caso das criancas de 0 a 3 anos era de apenas
27,9%. Considerando as metas do PNE, ainda faltam incluir, em
nimeros absolutos, 686.386 criancas de 4 e 5 anos*® e 2.591.320
criancas de 0 a 3 anos®. H& o desafio também em termos de
reducdo da desigualdade social, ja que 61,6% das criancas de 4 e
5 anos que nao frequentam a pré-escola sdao as 25% mais pobres
e das criancas de 0 a 3 anos que nao frequentam creches, 52,9%
sdo as 25% mais pobres.

O Grafico 2 mostra que o percentual de criancas de 0 a 6 anos na
escola vem crescendo desde 2001. O grafico permite a
comparacao da situacao do Brasil com a da Regido Metropolitana
de Belo Horizonte. No caso de BH, o percentual, em 2013, de
criancas de 4 e 5 anos na escola era de 91,2% e de criancas de O
a 3 anos de 32,5%. Nota-se, portanto, que a situacdo de BH é um
pouco superior a média brasileira (87,9% e 27,9%,

respectivamente).

Cabe destacar que a partir de 2011 hd um aumento consideravel
na oferta de vagas em Belo Horizonte. Isso se deve
principalmente ao Programa de Expansdo da Rede Municipal de

*® De acordo com o PNAD, o Brasil possuia, em 2013, 5.690.769 criancas de
4 e 5 anos.

% De acordo com o PNAD, O Brasil possuia, em 2013, 11.726.092 criancas
de 0 a 3 anos.



56

Educacédo Infantil implementado na gestdo do prefeito Marcio

Lacerda.

Grafico 2 — Porcentagem de criancas na Educacdo Infantil — Br asil x

Regido Metropolitana de Belo Horizonte
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Fonte: Elaboracédo propria a partir de dados do IBGE /PNAD/Todos pela

Educacao.

De fato, como ser&a visto mais adiante, a expansao da oferta de
vagas em Belo Horizonte foi fortemente impulsionada pela
construcdo de novas UMEIs na gestdo do Prefeito Marcio Lacerda.
No ano de 2008, BH contava com apenas 40 UMEIs, sendo que de
2009 até Maio de 2015 foram construidas 59 escolas. Essas

UMEIs construidas possibilitaram que 25.960 alunos passassem a
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ser atendidos pela rede publica de educacédo infantil. Deste total
de novas UMEIs, 46% foram realizadas por meio de PPP.

A coordenacao deste significativo programa de expansao e
atribuicdo da Secretaria de Educacdo e a constru¢cdo das UMEIs
esta sendo realizada, principalmente, por meio de PPP e por obra
publica conduzida pela Superintendéncia de Desenvolvimento da
Capital (SUDECAP). O contrato da PPP foi assinado em julho de
2012 e o escopo inicial incluia a constru¢cdo de 30 novas unidades
e a reconstrucdo de 2.*® Em 2014, foi feito um aditivo ao contrato

incluindo mais 14 unidades a serem construidas.

De fato, a prefeitura de Belo Horizonte foi pioneira ao realizar a
primeira PPP do Brasil no setor de educacdo. Esse pioneirismo
contribuiu para que o projeto fosse selecionado como finalista
regional para a Ameérica Latina do prémio 2013 Financial Times /
Citi Ingenuity Awards. Esse prémio tem como objetivo reconhecer
individuos, equipes, organizacdes e grupos comunitarios que
desenvolveram solu¢gdes inovadoras para desafios urbanos que
beneficiam cidades, cidaddaos e comunidades urbanas. Além disso,
foi eleito pela publicacdo da KPMG Infrastructure 100: World
Cities Edition como um dos cem projetos de infraestrutura mais

inovadores e inspiradores do mundo.

3.2 Modelo Regulatorio da PPP de Educag¢do de BH

O conhecimento dos principais aspectos do edital e contrato da
PPP é fundamental para contextualizar a avaliagdo de impacto

% Embora ndo seja o foco dessa dissertacdo, vale mencionar que 0 escopo
do contrato de PPP incluia também a construcdo de 5 Escolas Municipais de

Ensino Fundamental.
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gue sera realizada em seguida. Com o intuito de focar nos pontos
gue sdao mais relevantes para esta dissertacdo e ter uma
descricdo mais objetiva, serd dado enfoque as questbes
regulatérias presentes na Figura 4.%°

Figura 4 - Principais Questdes Regulatorias

Regulagéo da

Bt eI Qualidade de Servigo

Definicao do Projeto

(modalidade, escopo e prazo)

. Regulacao de
Regras do Edital Investimento

Mecanismo de
Remuneracao

Fonte: Elaboracdo prépria

3.2.1.1 Definicdo do projeto

A modalidade do projeto foi concessdo administrativa (PPP)*, em

gue a remuneracdo do privado é integralmente derivada de

pagamentos realizados pelo governo. O contrato de concessao

a

¥ Os documentos relativos & PPP de educacdo de BH estdo disponiveis em:
<http://portalpbh.pbh.gov.br/pbh/ecp/comunidade.do?evento=portlet&pldPlc=
ecpTaxonomiaMenuPortal&app=pppeducacao&tax=24123&lang=pt_BR&pg=90
6l&taxp=0&>

“ Como visto no referencial teérico, ha trés modalidades de concessdo no
arcabouco legal brasileiro: administrativa, patrocinada e comum. As duas
primeiras sdo também denominadas de PPPs.
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tem vigéncia inicialmente estabelecida de 20 anos, mas pode
chegar a 35 anos no caso de haver prorrogacdes®.

O escopo definido no contrato contempla a execucdo de obras e
servicos ndo pedagodégicos em 32 Unidades Municipais de
Educacdo Infantil (UMEIs) e 5 Escolas Municipais de Ensino
Fundamental (EM)*. As obras abrangem a construcédo de 30 novas
UMEIs e 5 novas EM, além da reconstrucdo®® de duas UMEIs
existentes. Em 2014, foi feito um aditivo ao contrato de PPP
incluindo mais 14 UMEIs a serem construidas, totalizando assim

44 novas construcdes de UMEIs.

Como se pode notar pela Tabela 4, o privado ficou responsavel
somente pelos servigos ndo pedagdgicos, ja que os pedagdgicos
continuaram sob responsabilidade da prefeitura. Do mesmo modo,
0s servi¢cos relacionados a alimentacdo e transporte escolar nao

foram transferidos para o parceiro privado.

A realizacdo de prorrogacdes esta associada ao atendimento de uma série
de exigéncias estabelecidas em contrato, como por exemplo: existéncia de
estudos prévios de viabilidade econémico-financeira da prorrogacéo, fixacéao
de novos investimentos e parametros de desempenho e obtencdo de um
indice de desempenho igual ou maior que 3. Entretanto, o atendimento a
essas exigéncias nao vincula o governo a prorrogacao do contrato.

2 As UMEIs sdo unidades municipais destinadas ao ensino de criancas de 0
a 6 anos e as EMs sdo unidades municipais destinadas ao ensino de
criancas e adolescentes de 6 a 14 anos.

 Entende-se aqui por reconstrucdo a demolicdo de UMEIs existentes e
construcdo de novas unidades em seu lugar com 0o mesmo padrdao das

demais.



Tabela 4 - Servi¢cos sob a responsabilidade do Parce

iro Privado

Servigo

Descricdo

Manutencéao e

Manutencao e a conservacao das diversas instalacoes
prediais e equipamentos das unidades de ensino,
incluindo, por exemplo o sistema predial (obra civil, pintura,

Conservacao acabamento, pisos, etc) e as instalagdes elétricas e
hidraulicas. Além disso, o privado é também responsavel
pelos servicos de jardinagem e controle de pragas.
Servicos referentes a obtencao e gestao de agua, esgoto,

Utilidades e energia elétrica e gas liquefeito de petréleo (GLP), de
Energia forma a garantir o adequado fornecimento nas unidades de

ensino.

Infraestrutura de
Rede de Dados
Local

O privado deve prover a infraestrutura de rede de dados
local cabeada e wireless, disponibilizando switches, access
points e demais equipamentos acessorios. Entretanto, o
poder publico continua responsavel por prover a conexao
externa da escola com a internet, bem como fornecer e
manter 0s equipamentos de tecnologia (computadores,
notebooks, servidores e impressoras).

Servicos
Administrativos

S&o considerados como servigos administrativos:
1-Servicos gerais: estao relacionados ao controle
patrimonial. Estima-se a alocagédo de um auxiliar
administrativo por unidade de ensino.

2-Operagéao de reprografia: os servigos de reprografia sao
prestados apenas nas EMs.

3-Help Desk: é a interface formal entre a concessionaria e
0 poder concedente, podendo ser utilizado para solicitacdo
de servigcos ou informacdes e para reclamacoes.

Os servicos de seguranca estéo relacionados a seguranca
patrimonial, ao controle e fiscalizagéo das portarias e ao
monitoramento e gerenciamento de imagens do Circuito

Seguranga Fechado de Televisao (CFTV). Assim, a concessionaria
fica responsavel por implantar e operar o CFTV. Estima-se
a alocacao de um porteiro ou vigilante para cada unidade
de ensino.
. Execucao de servicos de higienizagéo e limpeza das areas
Higiene e . . : ) :
. internas e externas das unidades de ensino, incluindo a
Limpeza

gestao de residuos.

Lavanderia e
Rouparia

Aquisicao, fornecimento, lavagem e manutencéao de
enxoval e roupa de cama em boas condi¢des de uso.

Fonte: elaboracdo prépria a partir do Anexo 6 - Esp

Servigcos (BELO HORIZONTE, 2015)
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ecificacdes Minimas dos
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3.2.1.2 Alocacédo de risco

Como visto no referencial teorico, a transferéncia de riscos e
responsabilidades para o parceiro privado € um elemento central
dos contratos de PPPs. De fato, € a alocacdo desses riscos e a
cobranca pelo desempenho na prestacdo de servigos que
possibilita a criacdo de uma estrutura de incentivos adequada
para o privado. Na PPP de educacdo de BH foram transferidos a
concessionaria o0s riscos e responsabilidades por: elaborar o
projeto de engenharia®; executar e financiar as obras; prestar os
servicos de manutencao da infraestrutura e os outros servi¢gos nao
pedagodgicos descritos na Tabela 4 ao longo dos 20 anos de
concessado. Assim, com este foco da PPP no longo prazo e nos
resultados e ndo nos meios, pretende-se incorporar a eficiéncia e

qualidade do privado na prestacédo de servicos publicos.

Os principais riscos identificados na PPP de BH e a alocacao
definida no contrato de concessdao podem ser conferidos na
Tabela 5. Cabe destacar que todos 0s riscos inerentes ao projeto
gue nao estejam explicitamente alocados a parte publica, se
encontram alocados ao privado. Pela analise da Tabela 5,
percebe-se que o0s riscos relacionados ao atraso e sobrecusto nas
obras estdo alocados ao privado. Desse modo, ele assume 0 risco
de ndo obter o retorno econdmico pretendido caso as obras
atrasem ou tenham sobrecusto, jA que a remuneracdo prevista no
contrato é fixa. Além disso, caso 0s custos operacionais, como o
de manutencdo, sejam maiores devido a realizacdo de obras de

ma qualidade, o risco é integralmente assumido pelo privado.

*“ O projeto de engenharia elaborado pela concessionaria deveria se basear

no projeto arquiteténico fornecido pela prefeitura de BH.



Tabela 5 - Alocacdo de Riscos
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Risco

Publico

Privado

Construcéao
(privado é responsével por elaborar projeto de
engenharia e escolher metodologia de execucédo da obra,
assumindo o risco de variagédo dos custos de construcéo)

Condicfes geologicas dos terrenos

Atraso no cumprimento dos cronogramas
(considera-se aqui atrasos que nao sejam resultantes de
atividades do poder concedente)

Variacbes macroecondémicas
(taxa de juros, taxa de cambio e inflagéo )

Financiamento

Custos operacionais

Passivo ambiental gerado apdés a assinatura do
contrato

Eventos de caso fortuito ou for¢ca maior que nao
forem seguraveis.

Alteracéo tributaria (criacdo, extingédo, isencao ou
alteracao de tributos ou encargos legais)

Alteracéo unilateral das especificacOes e obrigacde s
do contrato

Destrui¢cao dos bens da concesséo decorrentes de
atos de vandalismo praticado por usuarios das
unidades de ensino

Desapropriacao e atrasos na disponibilizacdo dos
terrenos

X

Fonte: elaboracdo prépria a partir do Contrato de

HORIZONTE, 2015)

C oncessao

(BELO



63

3.2.1.3 Regulacdo da qualidade de servigo

Ao atrelar a remuneracdao do privado a qualidade dos servigos
prestados por ele, cria-se incentivos para que este se esforce em
prover bons servigos. Assim, a existéncia de um sistema de
mensuracdo do desempenho robusto €& fundamental para o

sucesso de uma concessao.

Ao final de cada trimestre, a concessionaria apresenta Relatorio
de Desempenho, com o calculo do indice de desempenho (ID), o
qual é auditado por verificador independente.”® O ID apurado no
trimestre afetarda a remuneracdo da concessionaria ao longo dos
trés meses seguintes. O ID é composto por indices, que sao
avaliados em uma escala de 1 a 4, sendo 1 o caso de metas ou
expectativas totalmente descumpridas ou nao atendidas e 4 o
caso de metas e expectativas totalmente atendidas. A Figura 5
mostra um detalhamento de como é composto o ID. Vale ressaltar
gue para cada indice que fiqgue com nota abaixo de 2, tem-se um

desconto adicional de 0,1 no ID.%

% O verificador independente é uma empresa de consultoria técnica
especializada a ser contratada pelo governo para verificar os parametros de
desempenho integrantes do Anexo 9 - Sistema de Mensuracdo do
Desempenho.

“ID = IDp - 0,1(se 1QL<2,00) - 0,1(se ISA<2,00) - 0,1(se ISE<2,00) - 0,1(se
IE < 2,00). Onde IDp corresponde a indice de Desempenho Preliminar.
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Figura 5 - Sistema de Mensuracdo de Desempenho

indice Subindice Indicadores
100%
§0% Qualidade -1QL Qualidade Técnica - QT +—— (08
100% i o
10% Satisfagdo-ISA Satisfagdo 'Fo:::;c«mmdanta ‘ 12

indice de

Desempenho 80%  GonformidadedeNormas-CN +——— 08
0%

Conformidade de Relatérios-CR +———— (02

Disponibilidade de Estruturas e ¢
Servigos- DES 16

20% Execugéo da Rotinade Servigos

-ERS 09

Cumprimento dos Prazos +—— (05

Total 60

Fonte: Anexo 9 - Sistema de Mensuracdo do Desempenh o (BELO HORIZONTE,
2015, p.6)

A seguir, sera descrito de forma resumida a légica dos indices

que compdem o ID presentes na Figura 5.

indice de Qualidade - IQL: é composto integralmente pelo sub-

indice de qualidade técnica, o qual € apurado quantitativamente.
Dessa forma, a apuracdo se baseia em sistemas de informacao e
em inspecdes in loco, realizadas aleatoriamente e por amostragem
estatisticamente representativa. Nos casos de inspecao in loco,
ha um check-list que serve de orientacdo para determinar a
conformidade dos servicos prestados.*’ Os servicos avaliados s&o
divididos nos seguintes grupos: higiene e limpeza; lavanderia e
rouparia; obra civil e instala¢gbes; seguranca; manutencdo e

“ Analisa-se para cada item verificavel se os servicos prestados na PPP
atendem ou nao (escala binaria). Os itens do check-list presentes no Anexo
9 sao referenciais, sendo que a lista final sera definida por acordo entre as
partes. Estes itens sédo verificados in loco por profissional capacitado do

verificador independente.
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conservacao; tecnologia de informacédo e comunicacédo (TIC). Os
trés primeiros sdo avaliados exclusivamente por meio da inspecao
in loco e os trés ultimos sdo avaliados tanto pela inspecédo in loco
como pela utilizagcdo dos sistemas de informacao. Cada grupo tem
um peso no calculo do sub-indice de qualidade técnica, que varia
de acordo com o seu nivel de criticidade. Cabe destacar que o IQL
€ bastante relevante no resultado final do desempenho da

concessionaria, ja que responde por 60% do ID.

indice de Satisfacdo - ISA: reflete a satisfacdo dos profissionais

do poder concedente. O ISA se baseia numa pesquisa de
satisfacdo amostral mensal com esses profissionais, a qual
aborda a satisfacdo destes com os servigos descritos na Tabela 4,
além da opinido geral sobre o nivel de atendimento dos
funcionarios do parceiro privado. Dado o carater mais subjetivo
desse indice, estabeleceu-se um piso para o ISA. Dessa forma,

ele nunca poderia ser inferior a 50% da nota do IQL.

indice de Seguranca - ISE: estd relacionado & conformidade dos

servicos com as obrigacbes regulatérias, legais e contratuais,
sendo obtido por meio da apresentagcdo de cadastros,
certificagcbes, laudos técnicos, certiddes e relatdrios gerenciais
para diversas categorias de servigcos. A nota dada a cada
indicador é binaria e é equivalente a 4 no caso de cumprimento
dos requerimentos e 1 em caso contrario. O ISE é a média desses

valores ponderada pela criticidade de cada indicador.

indice de Entrega - |E: este indice avalia disponibilidade de

estrutura e servicos, a execucdo da rotina de servicos e o
cumprimento dos prazos. Diferentemente do IQL, no IE, utiliza-se
sistemas de informacé&do para avaliar quase todos os indicadores.
Assim, é verificado o log do sistema de gestdo de chamados
mensal para avaliar a porcentagem do tempo em que aquela

estrutura ou rotina de servi¢co estava disponivel. Com excecdo da
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infraestrutura de rede de dados local, todos os servi¢gos descritos
na Tabela 4 estdo contemplados neste indice.

Além do estabelecimento de um sistema de mensuracdo de
desempenho robusto, o contrato de PPP estabelece no Anexo 6 as
especificacbes minimas dos servi¢cos. De fato, o objetivo desse
anexo é especificar o escopo, 0s requerimentos minimos e as
obrigacbes de ambas as partes relacionadas a execucdo dos
servicos.”® Neste sentido, é exigido que a concessionaria estruture
por meio de manuais 0s Procedimentos Operacionais Padrao
(POPs) de todos os servi¢cos incluidos no escopo da concessao,
garantindo que sejam observadas as obrigacdes e 0S
requerimentos minimos definidos no Contrato e no Anexo 6. Estes
POPs sao analisados e homologados pelo poder concedente antes

do inicio da operacdo dos servigos.

3.2.1.4 Regulacdo de investimento

O contrato de concessédo e o0 Anexo 5 definem as diretrizes e o
cronograma para realizacdo das obras. Apesar de o contrato
contemplar EMs e UMEIs, o foco da analise aqui sera as UMEIs,

gue sdo o0 objeto de estudo desta dissertacéao.

O Anexo 5 determina que todas as UMEIs* sigam um Unico padréo
de edificacdo, chamado de Tipologia I11°°. Desse modo, os projetos

de implantacdo a serem desenvolvidos pela concessionaria devem

“ Neste anexo, sdo indicados, por exemplo, os horarios e dias de operagao
de cada servi¢co nas unidades de ensino.

“ Com excecdo da UMEI Prado Lopes.

® Este padrdo de edificacdo foi utilizado tanto para as PPPs como para
algumas unidades tradicionais. Este padrdo é similar a Tipologia IV que

também foi utilizada em unidades tradicionais.
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seguir os projetos arquitetébnicos ja elaborados pela prefeitura. De
forma geral, esses projetos contemplavam as seguintes

caracteristicas®:

Capacidade maxima: 440 alunos;[]

« Area construida: 1.100 m2;[]

« Area externa: estacionamento para funcionarios, horta,
gramado, jardins, playground, auditdrio, patio, cobertura em
lona e estruturas para a disposicdo de residuos e alocacéo
de bujoes de GLP;

 Edificagcdo composta por dois pavimentos, contemplando:

o 1° pavimento: cozinha, refeitdério, despensa, despensa
fria, instalacdes sanitarias, patio coberto, instalacdes
sanitarias adaptadas por nivel de idade e turma, 2 salas
de aula para 1 e 2 anos, sala multiuso, biblioteca,
fraldario, bercario, sala de atividades, sala de
coordenacdo, sala de secretaria, depésito, elevador;

0 2° pavimento: 8 salas de aula para 3 a 5 anos, sala de
reunidoes, instalagbes sanitarias, instalacdes sanitarias

adaptadas por nivel de idade e turma.

Além destas determinacdes mais especificas, sao estabelecidos
no Anexo 5 diretrizes gerais e 0s requerimentos minimos para a
construcdo das UMEIs. Neste sentido, existem, por exemplo,
exigéncias em relacdo a qualificacdo minima da equipe

responsavel pelas obras.

O contrato de concessdao e o Anexo 5 estabelecem também
algumas exigéncias em termos de cronograma. Como demonstra a

Figura 6, as obras foram separadas em duas fases com

s Estas caracteristicas foram extraidas do Anexo 5 - Especificacdes de

Projetos e de Obras das Unidades de Ensino, p. 2.
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requerimentos e caracteristicas distintas. Na primeira fase, o
prazo de entrega apresentado €& obrigatdério, ou seja, a
concessionaria precisa entregar as 7 UMEIs ao fim dos 12 meses.
Além disso, um ponto importante é que estas UMEIs ja possuiam
projetos de implantacdo prontos e alvaras de construcao
expedidos. Ja na segunda fase prevista na Figura 6, nao havia
projetos de implantagcdo elaborados para as UMEIs e o
cronograma apresentado era referencial. Assim, a concessionéria
deveria desenvolver esses projetos, além de sugerir ao poder
concedente um cronograma estabelecendo os marcos de entrega
das UMEIs. Nesse caso, a Unica obrigatoriedade estabelecida era
gue todas as UMEIs fossem entregues em até 24 meses, contados

a partir de 30 dias apés a data de eficacia®.

Figura 6 - Plano de Obras Referencial

O O O O O

Inicio do Fim das
Contrato Obras

Onda1 7 UMEIs - Fase | > 7 +7

Onda 2 ‘ 7 UMEls - Fase Il 14 +6

Onda 3 6 UMEIs - Fase Il 20 +6

Onda 4 6 UMEIs - Fase Il 26
3 meses*

—>
Onda 5 6 UMEIs - Fase Il 32

Onda 1 3 EM-Fase | > 3 +2
Onda 5 2EM-Fase ll > 5

Fonte: Anexo 5 - Especificacbes de Projetos e de Ob ras das Unidades de
Ensino (BELO HORIZONTE, 2015, p.9)

2 A data de eficacia parcial desse contrato foi 22 de fevereiro de 2013.



69

3.2.1.5 Mecanismo de remuneracao

O mecanismo de remuneracdo tem uma importante contribuicdo na
criacdo de uma boa estrutura de incentivos para o0 parceiro
privado. Regras como a realizagcdo dos pagamentos a partir do
inicio da prestacdo dos servigos até o final do contrato de PPP e
a vinculacdo destes ao desempenho da concessionaria sao

importantes para o alinhamento de interesses.

No caso da PPP de educacdo de BH, optou-se por estabelecer
dois tipos de remuneracdo ao privado: a contrapartida pelo
investimento na obra e a contraprestacdo mensal. O primeiro tipo
de remuneracdo estd associado a entrega das obras. Assim, a
partir do momento em que o privado entrega a obra e o poder
concedente emite o aceite por meio do termo de recebimento
provisorio (TRP), o pagamento relativo aquela unidade é efetuado.
Essa remuneracdo equivale a uma quantia total de R$ 100 milhdes
e que é liberada conforme as unidades de ensino sdo entregues.
Cabe destacar que esse pagamento nao estad atrelado ao sistema

de mensuracdo de desempenho, mas apenas a emissao do TRP.

Ja no segundo tipo de remuneracdo, a contraprestacdo mensal, o
pagamento esti atrelado ao inicio da prestacdo dos servi¢cos, que
€ caracterizado pela expedicdo de ordem de servi¢co pelo poder
concedente. Dessa forma, a remuneracdo da concessionaria
corresponde ao numero e tipo de unidades de ensino que estao
em operacao e ao seu desempenho na prestacdo dos servigos,

conforme demonstrado na F6rmula 1:

CM = VMCP x FO x FD (1)

onde:

CM = Contraprestacdo mensal que sera efetivamente paga ao privado.
VMCP = Valor maximo de contraprestacdo mensal estabelecida em contrato.
FO = Fator de operagao, que é calculado com base no numero e tipo de
unidade de ensino em operacéo.
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FD = Fator de desempenho, que é calculado com base no indice de
Desempenho (ID) do Gltimo trimestre de apuracéo.

O fator de operacdo (FO) varia de 0 a 100% e cada UMEI entregue
soma 2,2% ao FO e cada EM, 5,92%. Ja o fator de desempenho
(FD) varia de 80 a 100% de acordo com o indice de desempenho
(ID) apurado. Dessa forma, a concessionaria pode sofrer uma
perda de remuneracdo de até 20% em decorréncia de um mal
desempenho na prestacdo de servigcos. Como visto anteriormente,
o ID se situa entre 1 e 4, sendo que caso ele seja igual ou maior
qgue 3,5, o FD sera de 100% e a concessionaria nao tera seu
pagamento descontado. Caso o ID seja menor que 2, o FD sera de
80% e a concessionaria tera o pagamento descontado em 20%.
Quando o ID estiver entre 2 e 3,5, o FD segue o valor definido,
entre 80 e 100%, no Anexo 10 do contrato de PPP.

Os dois tipos de remuneracao citados sédo atualizados anualmente
conforme indice de reajuste presente no contrato. Isso se torna
ainda mais importante no caso da contraprestacdo mensal que é
paga ao longo dos 20 anos de vigéncia do contrato. Assim, neste
caso, o indice de correcdo corresponde a 75% da variacdo do
IPCA mais 25% do reajuste salarial do sindicato dos empregados
em edificios e condominios (SINDEAC-MG). Ja a contrapartida
pelo investimento em obra é reajustada pelo indice Nacional de
Custo da Construcéao (INCC).

3.2.1.6 Regras do edital

As regras do edital de concessado sao fundamentais para criar as
barreiras de entrada que buscam garantir que a empresa
declarada vencedora do certame seja qualificada. Desse modo,
foram especificados no edital os documentos de qualificacdo que
precisavam ser apresentados e o0s requisitos minimos que

precisavam ser atendidos. Neste sentido, contribuem também para
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a criacdo de barreiras de entrada a exigéncia de garantia de
proposta em valor predeterminado e a realizacdo de aporte de
capital significativo quando da assinatura do contrato de
concessao. Além disso, com base nos estudos de viabilidade
realizados pelo poder concedente, constou do edital o valor
maximo de contraprestacdo que o privado deveria observar ao
elaborar sua proposta comercial. Por fim, o edital determina as
regras que orientaram a dinamica do leildo, como por exemplo, se
0 objeto do contrato era dividido em lotes e se haveria leildo viva

vVOZ.

No caso da PPP de educacdo de BH, foi definido que as 32 UMElIs
e 5 EM comp8em um lote Unico. Assim, foi possivel aproveitar o
tamanho do projeto para estimular a participagcdo de empresas
mais soélidas e permitir economias de escala na construcdo e
operacdo das unidades de ensino. Como se tratou de um lote
anico, as regras de leildo foram mais simples: cada empresa
entrega envelope fechado com sua proposta comercial contendo o
valor de contraprestacdo, ndo sendo prevista a realizagcdo de
leildo viva voz. Com isso, o valor de contraprestacao estabelecido
na proposta comercial do proponente seria o fator utilizado para
ordenar as propostas e consequentemente determinar a melhor
proposta, ou seja, a menor contraprestacdo requerida. Cabe
destacar que deveria ser respeitado o valor méaximo de

contraprestacdo mensal de R$ 3.250.000,00.

Vale ressaltar que antes de apresentar a proposta comercial, o
privado precisava ter sua garantia de proposta no valor de R$ 8
milhdes aceita pelo poder concedente. O papel desta garantia era
permitir que o poder concedente pudesse tomar as providéncias
necessarias quando as proponentes ndo cumprissem com as
obrigacbes assumidas em virtude da participagcdo na concorréncia

ou quando houvesse recusa da proponente vencedora em assinar
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o contrato de concessao. Além disso, essa exigéncia contribuiu

para criar uma barreira de entrada a "aventureiros".

Em se tratando de barreiras de entrada, dois pontos relevantes
foram a exigéncia de aporte de capital na Sociedade de Propésito
Especifico (SPE) de R$ 15 milhfes e apresentacdo de documentos
gue comprovassem a: habilitacdo juridica; a qualificacao
econdmico-financeira; a regularidade fiscal e trabalhista; e a
qualificacdo técnica. Este Udltimo item era especialmente
importante, pois num contrato de grande porte como de uma PPP
€ necessario garantir que o parceiro privado esta apto
tecnicamente para executar o objeto do contrato. Neste sentido,
constavam dos documentos de qualificacdo técnica a exigéncia de
gue a proponente tenha realizado investimentos de R$ 80 milhdes
ou mais em empreendimento prediais e/ou de infraestrutura, com
recursos proprio ou de terceiros e retorno de longo prazo.
Ademais, foi exigido que a proponente apresentasse atestados
demonstrando experiéncia prévia em obras de construcdo predial
e servicos de gestdo predial, que contemplassem, pelo menos,
26.000 m? de area total

4 METODOLOGIA

Nesta secdo, o objetivo € apresentar a metodologia de pesquisa,
explicitando o arcabouco tedrico utilizado, mostrando como foram
selecionados os grupos de controle e tratamento e identificando

as principais variaveis analisadas e a forma de coleta dos dados.

4.1 Arcabouco tedrico de avaliacao de impacto



73

Como demonstra Gertler et al (2011) a avaliacdo de impacto faz
parte de uma agenda mais ampla que é a elaboracdo de politicas
plublicas baseada em evidéncias.®® Essa agenda é fortalecida pela
tendéncia de os governos focarem cada vez mais o controle nos
resultados alcancados ao invés dos meios utilizados e de
realizarem pagamentos associados ao desempenho do prestador
do servigco. Os principais métodos utilizados na geracdo dessas

evidéncias sdo o monitoramento e a avaliacéo.

De acordo com a definicdo de Gertler et al (2011),
monitoramento® é um processo continuo de acompanhamento do
gue estad acontecendo no programa. Ja as avaliacdes sao
periodicas e ocorrem em momentos especificos. Khandker et al
(2010) separa as avaliagcbes em dois tipos: a operacional e a de

impacto.

A avaliacdo operacional analisa a eficAcia do programa, ou seja,
se o0 programa estad sendo implementado conforme planejado. Ela
se baseia nos objetivos iniciais, indicadores e metas que constam
no sistema de monitoramento. De fato, ao comparar o planejado
com o efetivamente realizado é possivel identificar os ajustes que
sdo necessarios na implementacdo do programa para melhorar sua

eficacia.

Enquanto o monitoramento e a avaliacdo operacional séao

atividades comuns a implementacdo da maioria dos programas, a

* Do inglés evidence-based policy making.
* Como mostra Khandker et al (2010), o monitoramento envolve a clara
definicdo de objetivos, indicadores e metas. A definicdo destes elementos é
estratégica, pois cria a estrutura de incentivos que influenciara os
executores do programa. Khandker et al (2010) aponta que para acompanhar
os indicadores ao longo do tempo e compara-los com as metas definidas é

necessario estabelecer um bom sistema de monitoramento.



74

avaliacdo de impacto nado é aplicAvel a todo tipo de projeto
(KHANDKER ET AL, 2010). De fato, a avaliacdo de impacto é
implementada de forma mais seletiva, pois envolve a mobilizacao
de recursos financeiros e técnicos relevantes. Por isso, ela &€ mais
adequada para projetos inovadores, que podem ser escalados e
replicados e que sejam estrategicamente relevantes (GERTLER ET
AL, 2011).

Enquanto a avaliacdo operacional esta relacionada a garantir a
efetiva implementacdao do programa de acordo com 0S seus
objetivos inicialmente estabelecidos, a avaliacdo de impacto
busca entender se as mudancas no bem-estar da populacédo-alvo
sdo decorrentes da intervencao do programa (KHANDKER ET AL,
2010). Para identificar essa relagcdo de causalidade entre o
programa e as mudancas na populacdo-alvo é necessario saber o
gque teria acontecido com os beneficiarios caso o programa nao

tivesse existido.

A avaliacdo de impacto de programas de governo pode ser util ao
fornecer aos gestores publicos as informacdes necessarias para
qgue eles tomem decisdbes como: (i) terminar programas
ineficientes, (i) expandir os programas que estdo dando
resultado, (iii) aprimorar o desenho de determinado programa, (iv)
testar alternativas de desenho de politicas e comparar 0os seus
custos e beneficios (GERTLER ET AL, 2011). Além disso, a
avaliacdo de impacto pode contribuir para dar maior transparéncia
aos programas implementados, servindo como evidéncia para

prestacdo de contas aos stakeholders envolvidos.

Considerando as motivacdes listadas, pode-se perceber que a
avaliacdo de impacto tem a possibilidade de explorar diferentes
tipos de perguntas em relacdo a uma politica publica. Gertler et al
(2011) destacam duas questdes mais comumente utilizadas: (i) o

programa é efetivo quando comparado com a situacdo na auséncia
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do programa? (ii) quando ha diferentes formas de implementar um
programa, qual é a mais efetiva? O presente trabalho estd mais
alinhado a segunda questdao, visto que busca comparar a
efetividade de se construir e operar escolas do modelo tradicional
e da PPP.

Como demonstra a férmula (2) de Gertler et al (2011), para
evidenciar o impacto de uma intervencdo nos beneficiarios, o ideal
seria mensurar no mesmo instante de tempo e para mesma
unidade de observacédo, qual seria o seu resultado com e o
resultado sem o programa. A diferenca entre esses dois
representaria o quanto o programa contribuiu para a mudanca de
resultados da populacao-alvo, ou seja, o impacto desse programa.
Como aponta Khandker et al (2010), o resultado dos beneficiarios
na auséncia da intervencdo ¢é chamado de contrafactual.
Entretanto, por definicdo, esse contrafactual ndo é observavel,
pois é impossivel mensurar a mesma observagcdo no mesmo
instante em tempo em duas situacbes diferentes (com e sem a
intervencdo). Isso é chamado de problema do contrafactual
(GERTLER ET AL, 2011). Matematicamente, o impacto gerado
pela implementacdo de um determinado programa € dado pela

seguinte expressao:

a={|P=1)— (Y|P =0) (2)

onde:

a = Impacto causal

P = Programa

Y = Resultado --> quando P = 1, resultado com o programa e quando P = 0,
resultado sem o programa

De modo a contornar o problema do contrafactual, pode-se
observar unidades que sejam semelhantes as que foram tratadas.
Dessa forma, seriam analisadas as diferencas médias em termos
de grupos, ou seja, o grupo que sofreu a intervencao e um grupo

de controle (ou comparacdo). Em outras palavras, apesar de as
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unidades serem diferentes individualmente, na média os dois
grupos sao similares, com excecado do fato de terem participado
ou nao do programa. Gertler et al (2011) destacam que a
identificacdo deste grupo de controle é o ponto central da
avaliacdo de impacto e que sem isso ndo é possivel verificar o

impacto do programa.

Um problema usual na definicdo destes grupos é a existéncia de
viés de selecdo. De acordo com Gertler et al (2011), o viés de
selecdo ocorre quando as razdes para selecionar o grupo que
recebera a intervencao estao correlacionadas com os resultados
analisados, dificultando a avaliacdo do efetivo impacto do
programa. Esse viés é comum quando o grupo de comparacado €

inelegivel para o programa ou decide néo participar.

Para evitar que o viés de selecdo comprometa a definicdo dos
grupos de controle e tratamento, a alternativa preferencial seria
utilizar o método da randomizacdo. Este método também é
chamado de experimental, pois estéd relacionado a forma pela qual
o programa é implementado. De acordo com a randomizacado, as
unidades que serdo atendidas pelo programa sdo escolhidas de
forma aleatdria a partir de uma populacdo elegivel. Assim, as
unidades tem a mesma probabilidade de serem selecionadas.

Com um grande numero de observacdes, o0 grupo que foi
selecionado aleatoriamente para receber o tratamento e o grupo
gue nao foi sorteado, serdao, na média, estatisticamente
equivalentes. De fato, se a populacdo elegivel é grande o

suficiente®, as caracteristicas observaveis e ndo observaveis®®

® Ver Gertler et al (2011), p. 175-192, para uma discussdo mais
aprofundada sobre o tamanho da amostra necessario para realizar a

avaliacdao de impacto.
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das unidades estardo representadas igualmente em cada grupo,
ou seja, como ilustra a Figura 7, os grupos de tratamento e
controle preservardo as caracteristicas originais da populacao
elegivel (GERTLER ET AL, 2011). Com isso, pode-se afirmar que
a avaliacdo tem validade interna, pois o0s dois grupos sao
comparaveis e as diferencas entre eles serdao resultado

exclusivamente da participa¢cdo ou ndo no programa.

Figura 7 - Caracteristicas dos grupos quando utiliz ada a randomizacéo

Populacao Elegivel para o Programa

Selecdo aleatéria Selecdo aleatdria
preserva as preserva as
caracteristicas caracteristicas
Grupo de Grupo de

Tratamento: Controle:
participa do ndo participa do
programa programa

Fonte: adaptado de Gertler et al (2011), p.52.

Apesar de a randomizacdo ser considerado um dos métodos mais
robustos para a avaliacdo de impacto, nem sempre ela € possivel.
Como visto, a sua utilizacdo depende do modo como o programa é
implementado. Assim, segundo Gertler (2011), a selecao aleatodria
das unidades que receberdo tratamento deve ser considerada
sempre que o numero de potenciais participantes for maior do que
as vagas disponiveis no programa e sempre que 0O programa

precisar ser implementado de forma gradual, em fases, até

® Gertler et al (2011) descrevem como exemplos de caracteristicas

observaveis o sexo e a cor dos olhos e de ndo-observaveis as motivacfes,

as preferéncias e tracos de personalidade.
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atender toda a populacdo elegivel. Neste ultimo caso, as unidades
gue serdo atendidas apenas em etapas posteriores constituem
uma bom grupo de controle para comparar com aqueles que ja

foram atendidos nas primeiras fases de implementacéo.

Além disso, Gertler et al (2011) destacam que, em algumas
circunstancias pode ser interessante a selecdo aleatdoria, mesmo
guando os recursos do programa nédo sao limitados. Esse poderia
ser o caso de programas novos e custosos, em que h& grande
incerteza sobre consequéncias e a efetividade. Dessa forma, a
randomizacdo poderia ser utilizada como um projeto piloto, para
gque, quando comprovada a efetividade do programa ele pudesse

ser expandido para toda a populacédo elegivel.

Como apontam Khandker et al (2010), caso nédo seja possivel
utilizar a randomizacdo, podem ser aplicados os métodos néao
experimentais, que por meio de técnicas estatisticas buscam
selecionar um grupo de controle valido, mesmo o programa néao
tendo sido implementado sob a forma de um experimento. Entre os
métodos listados por Khandker et al (2010) estdo: matching®,
diferencas em diferencas® e descontinuidade de regressao®.
Gertler et al (2011) apontam que esses métodos podem ser

combinados de modo a reduzir o risco de existirem vieses na

" No matching o grupo de controle é composto por unidades que néo

participaram do programa, mas que tem caracteristicas observaveis
semelhantes. Uma limitacdo desse método é nao levar em consideracdo as
caracteristicas ndo-observaveis.

*® Este método calcula gquanto o resultado variou em cada grupo e realiza a
comparacdo entre esses valores. Este método assume que as
caracteristicas ndo-observaveis existem, mas que ndo variam com o tempo.
* Este método compara participantes e nado-participantes que estdo mais
préoximos em termos de critérios de elegibilidade para o programa, ou seja,

aqueles que quase sao elegiveis com aqueles que quase nao séo.
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selecdo dos grupos de tratamento e controle. Como serd mostrado
mais adiante, no presente estudo né&do foi utilizado nenhum destes
trés métodos, pois a expansdo da rede de UMEIs em Belo
Horizonte é praticamente um experimento natural, onde ha um
grupo de controle com caracteristicas similares ao grupo de
tratamento, bastando assim uma comparacao simples entre os

grupos.

4.2 Selecdao do grupo de tratamento e do grupo de controle

Antes de entrar propriamente na definicdo dos grupos de
tratamento e controle, € necessario entender o contexto em que a
PPP foi utilizada, analisando a evolucédo histérica do programa de
expansdo da rede de educacéao infantil de BH. Neste sentido, o
Gréafico 3 mostra todas as UMEIs que tiveram obra iniciada entre
2009 e maio de 2015. Percebe-se que até o ano de 2012 foi

utilizado exclusivamente o modelo tradicional de contratacao.

Grafico 3 — UMEIs por modalidade de contratacdo e por ano de inicio de
obra
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Fonte: elaboracédo propria a partir de dados da Secr etaria Municipal de
Educacdo de BH
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Nota-se, portanto, que em 2012 houve uma mudanca na estratégia
utilizada pela prefeitura para ampliar a rede de educacao infantil.
Enquanto que no inicio as UMEIs foram construidas
exclusivamente por meio do método tradicional, em seguida optou-
se por utilizar a PPP. Como visto anteriormente, o contrato da
PPP foi assinado em julho de 2012 e foi esse o ultimo ano em que
houve uma quantidade relevante de inicio de obras de unidades
tradicionais. De fato, em 2013 e 2014, foram feitas sob o modelo
tradicional apenas as UMEIs que ja estavam com 0 processo
licitatério das obras avancado quando da estruturacdo da PPP. A
partir de 2013, com o intuito de fazer mais escolas em menos

tempo, foi adotada como estratégia principal a utilizacdo da PPP.

A necessidade de fazer mais escolas e dar maior escala ao
programa de expansado da rede de educacao infantil foi refor¢cada
pela obrigatoriedade legal (Lei Federal n°® 12.796/13) de ter todas
as criancas de 4 a 6 anos matriculadas na pré-escola e pelas
metas fixadas pela Lei do PNE. Entretanto, a percepcdo da
Secretaria de Educacdo na época era de que existiam barreiras e
riscos no modelo tradicional que dificultariam a construcdo de

mais escolas no prazo desejado.

Na visdo da Secretaria de Educacao, ao utilizar a PPP seria
possivel superar essas limitagcdes. Estavam entre os problemas
identificados no modelo tradicional: a Ilimitacdo de recursos
orcamentarios e técnicos por parte do governo; a falta de
homogeneidade na qualidade da construcdo e nos servigos
prestados nas unidades; a limitacdo da capacidade da SUDECAP
para licitacdo, execucdo e gerenciamento de todas as obras; a
multiplicidade de licitagfes, pois para cada escola era necessario

fazer uma licitacédo; pleitos permanentes das empreiteiras, como
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aditivo de prazo e custo; e, por fim, abandono de obra pelas

empreiteiras.®

Para selecionar o0s grupos de tratamento e controle foram
considerados critérios que garantissem uma amostra de unidades
gue pudesse ser utilizada para analisar tanto o impacto na

construcdo como na operacao das UMEIs.

Como dito anteriormente, a prefeitura de Belo Horizonte contava
com 40 UMEIs em 2008 e planejou implantar 107 novas UMEIs
durante o periodo de 2009 a 2016. A partir desse universo de 107
novas UMEIs foi selecionada uma amostra de 46 unidades para
servir de base para as analises mencionadas. O objetivo dessa
selecdo era que a amostra contasse com as unidades que
utilizaram PPP e com unidades similares que foram construidas e
sdo operadas no modelo tradicional. Com esse intuito, foram
considerados os seguintes critérios:

« UMEIs construidas em Belo Horizonte entre janeiro de 2009

e maio de 2015
« UMEIs que foram construidas com base em padrdes de

edificacado similares (tipologias Ill e V)

De acordo com o primeiro critério, foram selecionadas as UMEIs
com obra concluida e que ja estavam em funcionamento, de modo
a possibilitar a analise de impacto tanto na construcdo como na
operacdo das unidades. Neste sentido, o estabelecimento da data
de corte de maio de 2015 buscou garantir a selecdo de unidades
com um tempo minimo de funcionamento. Dessa forma, a
percepcdo das diretoras poderia ir além de um periodo inicial de
adaptacdo a cada modelo. Ao utilizar esse critério, o universo de
107 novas UMEIs ¢é reduzido para as 59 UMEIs que foram

® para mais detalhes, ver BELO HORIZONTE (2015c).
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construidas entre 2009 e maio de 2015, como se pode observar

pela Tabela 6 abaixo:

Tabela 6 - Panorama das UMEIs de Belo Horizonte

UMEIs em 2008 40
UMEIs construidas de 2009 a mai/2015 59
UMElIs que foram municipalizadas 9
UMEIs com obra em andamento e previsao de conclusao jun/2015 até

22
dez/2016
UMEIs com implantacdo em estudo 17
Total 147

Fonte: elaboracédo propria a partir de dados da Secr etaria Municipal de

Educacdo de BH

O segundo critério adotado foi considerar apenas as UMEIs que
fossem das Tipologias Ill e IV. O objetivo era selecionar unidades
gue tivessem padrdes de edificagcdo e projetos arquitetdnicos
similares. De fato, o racional de escolher essas duas tipologias foi
gue todas as novas UMEIs construidas pela PPP seguiram a
Tipologia Ill e que segundo arquitetos da prefeitura de Belo
Horizonte esta tipologia € bastante similar a 1V, sendo que o
tempo de construgdo nédo é influenciado pela escolha de uma ou
de outra. A diferenca entre estas duas tipologias se refere apenas
aos acabamentos e ao tipo de estrutura, sendo que o projeto de

arquitetura é praticamente igual.

Ao comparar estas tipologias IlIl e IV com as outras utilizadas,
nota-se que as outras geralmente estavam associadas a terrenos
com caracteristicas mais distintas. Com isso, ao adotar este
critério de selecdo foi possivel isolar a influéncia da variavel

padrdo de edificacao.
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Como se pode ver na Tabela 7, das 59 UMEIs construidas de
janeiro de 2009 a Maio de 2015, 46 seguiram a tipologia Ill e IV.
Dessa forma, o grupo de tratamento € composto por 27 unidades
de PPP e o de controle por 19 unidades que utilizaram o modelo

tradicional.

Tabela 7 - Tipologias das UMEIs construidas de 2009 a mai/2015%

PPP Tradicional Total
Tipologia Il Modificada - 2 2
Tipologia Ill e IV 27 19 46
Tipologia VIl - 2 2
Tipologia XI - 1 1
Customizado - 7 7
Informagao Nao Disponivel - 1 1
Total 27 32 59

Fonte: elaboracdo prépria a partir de dados da Secr etaria Municipal de

Educacao de BH

A partir da Tabela 7, nota-se que as 19 escolas que foram
selecionadas para compor o grupo de controle faziam parte de um
conjunto maior de 32 escolas que foram construidas pelo modelo
tradicional nesse periodo. A selecdo dessas 19 garantiu que o
grupo de controle fosse composto por unidades que possuiam

® Apenas em 1 das 59 UMEIs n&o foi possivel encontrar informacdo sobre o
tempo de obra e a tipologia adotada. Segundo a Prefeitura esta unidade foi
construida pela Companhia Urbanizadora e de Habitagcdo de Belo Horizonte
(URBEL).
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padroes de edificacdo e projetos arquitetonicos similares ao do
grupo de tratamento.

A forma como o programa foi implementado em BH foi
praticamente um experimento natural em que a prefeitura utilizou
primeiramente o modelo tradicional e em seguida decidiu utilizar a
PPP. Esta utilizacdo dos modelos de contratacdo de forma
sequencial ndo foi algo planejado pela prefeitura, mas sim uma
consequéncia natural dos problemas enfrentados no modelo
tradicional para alcancar a escala necesséaria no programa de
expansdo da rede. Neste sentido, os critérios utilizados pela
prefeitura para escolher os terrenos® que receberiam PPP foram:
(i) terrenos que tivessem a demanda confirmada (neste sentido
foram considerados dados socioecondmicos da regido), (ii)
terrenos que fossem de propriedade do governo ou estivessem
com boas perspectivas de ficarem desimpedidos e (iii) que nao
fossem terrenos ja utilizados pelo modelo tradicional ou que
estivessem envolvidos em processo licitatério avancado. E
iImportante notar que tanto o grupo de tratamento como o de
controle seguiam os critérios i e ii. A distincdo entre os grupos
estad relacionada apenas ao critério iii, que € consequéncia da
implementacao gradual do programa. Assim, as razbes para
selecionar o grupo que recebeu a intervencdo nao estavam
correlacionadas com os resultados que serdo avaliados no ambito
dessa dissertacdo. Em outras palavras, o fato de um terreno
atender ou ndo o critério iii ndo guarda qualquer relacdo com o
tempo de construcdo e/ou com o grau de dificuldade da operacao

posterior da unidade.

®2 Como se tratava de construcdo de novas escolas e ndo reforma de escolas
antigas, era necessario escolher os terrenos onde seriam implantadas as

escolas.
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Apesar de o programa ter sido implementado de forma gradual, o
Grafico 4 mostra que as duas modalidades foram utilizadas em
tempos préoximos e inclusive simultaneamente. Assim, embora a
decisdo pela modalidade a ser utilizada tenha sido tomada de
forma sequencial, quase metade das unidades de controle foram
concluidas simultaneamente as unidades do grupo de
tratamento.®® Com isso, pode-se afirmar que a diferenca temporal

nado teve impacto significativo nos resultados que serdo avaliados.

Grafico 4 - UMEIs da amostra por modalidade de contratacdo e po r ano

de término de obra
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Fonte: elaboracdo prépria a partir de dados da Secr etaria Municipal de
Educacao de BH

Considerando o0 exposto, conclui-se que as diferengcas na
operacdo e construcdo das 46 UMEIs sédo primordialmente
relacionadas a modalidade de contratacdo, PPP ou modelo

® Um dos motivos para a conclusdo simultdnea das duas modalidade foi o

maior tempo de constru¢cdo das unidades tradicionais.
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tradicional. De fato, as unidades selecionadas na amostra foram
implementadas em um contexto bastante similar. Trata-se de um
mesmo governo, na gestdao do Prefeito Marcio Lacerda, contando,
portanto, com as mesmas capacidades estatais, e em uma mesma
localidade, o municipio de Belo Horizonte. Além disso, todas as
unidades de PPP fazem parte de um unico contrato de PPP, ou
seja, com 0o mesmo modelo regulatério e possuem padrao de
edificacdo e arquitetdonico similares aos do grupo de controle.
Essa conjuntura de fatores garantiu a comparabilidade entre os

grupos de tratamento e controle.

No sentido de evidenciar algumas caracteristicas da amostra
selecionada, a Tabela 8 permite um melhor entendimento das
regibes de BH em que foram construidas as UMEIs. Nota-se, por
exemplo, que foi priorizada a construcdo de escolas nas regides
com menor renda per capita e menor indice de Desenvolvimento
Humano (IDH). Desse modo, pode-se afirmar que o programa de
expansédo da rede de educacéo infantil de BH teve uma importante
contribuicdo no sentido de reduzir as desigualdades regionais.
Essa inclusdo social se torna ainda mais relevante quando se
considera que a faixa etaria atendida pelas UMEIs € de 0 a 6

anos.

Tabela 8 - Tipologias das UMEIs construidas de jan/ 2009 a mai/2015

Regiao = Renda per IDHM UMEI UMEIs UMElIs
Administrativa “EpUEEE Capita* (R$) IDHM Educagcédo | PPP | Tradicionais | Total

Barreiro 282.184 593,63 0,744 0,672 4 4 8
Centro-sul 283.776 3.016,28 0,914 0,823 0 2 2
Leste 238.539 1.090,82 0,827 0,748 1 2 3
Nordeste 290.353 952,50 0,801 0,719 6 0 6
Noroeste 268.038 1.019,32 0,818 0,744 0 1 1
Norte 212.055 614,57 0,754 0,679 6 2 8
Oeste 308.549 1.357,64 0,839 0,757 3 1 4
Pampulha 226.110 1.317,86 0,853 0,793 4 3 7
Venda Nova 265.179 612,73 0,755 0,683 3 4 7
Total 2.374.783 1.197,01 0,813 0,736 27 19 46
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Fonte: elaboracdo propria a partir de dados da Secr etaria Municipal de
Educacdo de BH

Vale mencionar que nédo foi considerado como critério de selecéo
para amostra, o nivel socioeconémico das regifes administrativas
em que as unidades estavam inseridas. O motivo para tal € que no
caso dos aspectos analisados nesta dissertacdo ndo ha impacto
dessa variavel. De fato, ndo se buscou avaliar o impacto da PPP
no desempenho dos alunos, mas sim na constru¢cdo e operacao
das escolas, sendo dado maior foco a infraestrutura, aos servicos
ndo pedagdgicos e as mudancas no dia a dia das diretoras. Em
outras palavras, foram analisados alguns aspectos do ambiente
escolar que é oferecido aos alunos, os quais sdo independentes

do nivel socioecondmico da regido.

De qualquer forma, quando se considera os IDH-M da regido da
cidade onde cada UMEI foi construida, é possivel constatar que o
IDH-M médio das unidades construidas por PPP € 0,790, enquanto
gue o das unidades tradicionais é 0,800. A diferenca de 0,01
favoravel as unidades tradicionais nao €& estatisticamente
significativa (p-valor = 0,5208). Ou seja, mesmo considerando o
nivel socioeconbmico, os dois grupos sao, de fato, muito

parecidos.

4.3 Definicdo das variaveis analisadas

A comparacao entre os grupos de controle e tratamento foi feita

com respeito a diversas variaveis dependentes relacionadas a

construcdo e operacdo das UMEIs, através de uma comparacao
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dos valores médios dos dois grupos e um teste formal de
diferenca de médias para cada variavel®.

A principal variavel analisada para avaliar o impacto da PPP na
construcdo das UMEIs foi o tempo de construcao®. Foi realizada a
comparacdo dos tempos meédios do grupo de tratamento e do
grupo de controle e uma anéalise da variabilidade dos tempos de
construcdo em cada grupo e do risco de atraso na entrega da
escola em relacdo ao prazo inicialmente planejado. Além disso, foi
analisada a capacidade de entrega de UMEIs por ano em cada

modalidade.

Para avaliar o impacto da utilizacdo de PPP na operacdo das
UMEIs, foi aplicado um questionario® com os diretores das 46
unidades selecionadas na amostra. O objetivo foi verificar as
principais diferencas entre 0s grupos no tempo dedicado a
atividades pedagodgicas e em termos de satisfacdo dos diretores.
O grau de satisfacdo dos diretores foi analisado em relacdo a

® Nesta dissertacdo, foi considerado como estatisticamente relevante os

testes de diferenca de média que obtiveram um p-valor de até O0,1.
Conceitualmente, o p-valor pode ser entendido como a probabilidade de as
médias entre os dois grupos nao serem de fato diferentes.

®* No caso das unidades de PPP, o documento gue formaliza o inicio da obra
€ a emissao do alvara de construgcdo pela Secretaria Municipal Adjunta de
Regulacdao Urbana (SMARU). O marco do final da obra é o Termo de
Recebimento Provisério emitido com a assinatura do comité de recebimento.
No caso das unidades do modelo tradicional, o inicio das obras ¢é
formalizado com a emissdo de uma ordem de servico pela prépria
SUDECAP. Ao final da obra é emitido um termo de recebimento com a
assinatura dos representantes legais (SUDECAP e Regionais). Vale
ressaltar que em ambos o0s casos, o marco de inicio da obra sé ocorre
quando o terreno ja estd liberado. Dessa forma, os tempos de obra aqui
calculados nédo sdo impactados por atrasos na liberacdo dos terrenos.

® O questionario aplicado se encontra no Apéndice A.
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manutencdo das instalagBes fisicas; aos materiais de higiene,
limpeza, lavanderia e rouparia fornecidos a escola; aos servigos
de manutencdo de Tecnologia da Informacao (Tl), ao servi¢co de
acesso a internet. Além disso, foi analisado nas unidades de PPP
o grau de satisfacdo com os servi¢cos de help desk e do auxiliar
administrativo. Para cada um das questbes (exceto para as duas
Gltimas que ndo se aplicam as unidades tradicionais) foi calculada
a diferenca entre a resposta meédia do grupo de controle e do

grupo de tratamento.

4.4 Coleta dos dados

Esta pesquisa contou tanto com dados secundarios como com a
coleta de dados primarios. Os dados referentes a construcao das
UMEIs foram coletados com a Geréncia de Expansdo da Rede da
Secretaria de Educacdo de Belo Horizonte e com a
Superintendéncia de Desenvolvimento da Capital (SUDECAP).
Tratam-se, portanto de dados secundarios de diversas fontes, que
sao apresentados de forma consolidada nesta dissertagao. A
partir desses dados, foi definida a amostra de unidades que

seriam estudadas.

Para avaliar o impacto da PPP na construgcdo, os dados
secundarios coletados junto a Secretaria de Educacdo e a
SUDECAP foram suficientes. Dentre esses dados, pode-se citar:
data de inicio da obra, data de término da obra, o padrdo de
edificacdo, area construida, area do terreno, padrdo construtivo e

a regido administrativa da escola.

Ja para avaliacdo do impacto na operacdo das unidades foi
necessario coletar dados adicionais. Assim, entre 21/09/15 e
02/10/15, dados sobre as percep¢cdes dos diretores das UMEIs

foram coletados através de um survey, aplicado online utilizando o



90

software Qualtrics. O questionario foi aplicado tanto as unidades
construidas e operadas pela quanto aquelas construidas por obra
publica e operadas pela prefeitura. Primeiramente, foi efetuado
um piloto com 2 diretoras e em seguida, ap0s o aperfeicoamento
do questionario, este foi enviado por email para os demais
diretores. Dos questionarios enviados, foi possivel coletar as
respostas de 42 UMEIs, sendo 24 unidades de PPP e 18

tradicionais.

5 ANALISE E DISCUSSAO DE RESULTADOS

Nesta secdo, o objetivo é apresentar a avaliacdo do impacto de
utilizar PPP na construcdo e operacdo das UMEIs de BH utilizando

a metodologia descrita na secao anterior.

5.1 Avaliacao de impacto da PPP na constru¢dao das UMEIs:

menos tempo, menos risco e mais escala.

Considerando a amostra de 46 wunidades (27 PPPs e 19
tradicionais) selecionada conforme critérios explicitados na secéo
4.2, sao apresentados a seqguir os Graficos 5 e 6 que evidenciam

os resultados alcancados por cada modalidade.

O Grafico 5 demonstra que a PPP teve o impacto esperado pela
prefeitura no tempo de construgcdo das escolas. De fato, foi
possivel obter uma reducdo de quase 50% no tempo meédio de
construcdo quando comparado com o modelo tradicional. A
diferenca entre os 11,05 meses registrados nas PPPs para os
20,06 meses registrados nas escolas tradicionais € substancial, e
estatisticamente significativa (p-valor < 0,001).
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Grafico 5 — Tempo médio de construgcdo das UMEIs por modalidad e de

contratacdo (meses)
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Além do tempo médio de obra, outro aspecto que é interessante
observar é a diferenca na previsibilidade de cada modalidade de
contratacdo. O grau de previsibilidade estd associado a incerteza
em relacdo ao tempo em que a escola é construida. Neste sentido,
o Grafico 6 mostra que a variacdo do tempo de constru¢cdo no
modelo tradicional € significativamente maior do que na PPP. Em
termos estatisticos, o desvio-padrdao das unidades de PPP é de
1,3 més, enquanto nas unidades tradicionais esse valor é de 6,2
meses, 0 que implica em uma incerteza 5 vezes maior no modelo
tradicional.®” Como se pode ver pelo Grafico 6, 25% das unidades
tradicionais levaram entre 25 e 34 meses para terem as obras
concluidas. Em contrapartida, 100% das unidades realizadas por

meio de PPPs foram feitas entre 8 e 12 meses.

® Desvio-padrdo é uma medida estatistica que considera as variacdes em

relacdo a média.
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Grafico 6 — Boxplots do tempo de construcdo por modalidade (m eses)
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Fonte: elaboracdo prépria a partir de dados da Secr etaria Municipal de

Educacao de BH

Ao analisar os Graficos 5 e 6 em conjunto, pode-se concluir que a
PPP conseguiu obter ndo s6 um menor tempo médio de obra como
também um menor nivel de incerteza. Estes fatores estéao
diretamente relacionados com o risco de atraso na entrega da
escola. De fato, quando se considera o risco de nédo entregar a
escola no prazo contratado, o quadro é similar. Ao utilizar como
referéncia o prazo contratado no modelo tradicional de 13 meses,
verifica-se que 79% das unidades foram entregues fora do prazo,
enquanto que nenhuma unidade de PPP foi entregue acima deste

prazo.®®

® Utilizou-se aqui como referéncia o prazo contratado da obra publica, pois
0 prazo contratado da PPP é mais abrangente e inclui ndo sé o tempo de
obra como também o tempo de liberacdo dos terrenos por parte do governo.
De fato, como visto anteriormente, havia a exigéncia contratual de entregar

todas as escolas em até dois anos a partir de 30 dias da data de eficacia do
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Este risco de atraso no modelo tradicional pode trazer prejuizos
relevantes, como: elevado custo final da obra, limitacdo da oferta
de vagas para os alunos e dificuldade no planejamento da

prefeitura.

Apesar de né&o ter sido objeto de estudo dessa dissertacédo, pode-
se imaginar que o0s atrasos na entrega acabam aumentando o
custo final da obra. Atrasos normalmente geram aditivos
contratuais gue aumentam o custo da obra, sendo que quando o
aditivo ndo ¢é suficiente a construtora pode acabar preferindo
abandonar a obra. Neste ultimo caso, a prefeitura precisaria abrir

uma nova licitacdo, incorrendo provavelmente em mais gastos.

Em relacdo a limitacdo na oferta de vagas, o impacto de um
atraso de 2 anos na entrega de uma escola é o prejuizo causado a
880 alunos que poderiam estar estudando naquele momento, mas
gue nao estdo por falta de infraestrutura escolar. Uma forma de
mitigar esse problema €& aumentando ainda mais os custos da
prefeitura, por meio de pagamentos a creches conveniadas para

atender a esses alunos.

Além disso, a incerteza da data de término da obra prejudica o
planejamento da prefeitura no que tange a contratacdo e
treinamento dos profissionais que irdo trabalhar na nova unidade.
Neste sentido, pode ser dificil coincidir a data de contratacdo de
pessoal com a entrega da obra, gerando ineficiéncia na utilizagcao
dos recursos publicos.

contrato. Quando se considera este prazo contratado da PPP, das 30
unidades que faziam parte do escopo original, 20% ndo foram entregues no
prazo. Nesse caso, a razdo para o atraso de 6 unidades de PPP nao foi o
tempo de obra, que se manteve abaixo de 12 meses, mas sim o0 atraso na

liberacdo dos terrenos por parte do governo.
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7

Tendo visto o quédo relevante €& a entrega da obra no prazo
esperado, cabe agora avaliar os principais motivos para as
diferencas de resultados observadas entre a PPP e o modelo
tradicional. Neste sentido, os dois principais motivos para as
diferencas no tempo de construgdo sao: as dificuldades do setor
publico na contratacdo de obra pela Lei 8.666/93 e a metodologia

construtiva adotada pela PPP.

Além das limitagcdes do modelo tradicional percebidas pela
Secretaria de Educacdo quando da decisdo pela PPP, pode-se
destacar algumas dificuldades adicionais que estdo diretamente
relacionadas ao tempo de construcdo. Primeiramente, um dado
importante é que a licitacdo das obras é feita de forma individual,
ou seja, para cada escola h&d uma licitacdo. Dessa forma, as
construtoras que sao atraidas para essas licitagcbes sdo as de
menor porte. Esse tipo de empresa € mais sensivel a problemas
como, por exemplo, atrasos no pagamento do governo, de modo
gue quando isso ocorre sao grandes as chances de a empresa
passar por sérias dificuldades financeiras. A préopria Secretaria de
Educacdo aponta que ndo € raro o abandono da obra no modelo

de contratacédo tradicional.

Outro problema relevante esta relacionado a qualidade dos
projetos de engenharia. Como no modelo tradicional o governo
contrata os projetos de engenharia de forma separada da
contratacdo das obras e estes geralmente ndo possuem a
qualidade desejada, se tornam necessarias adequacfes ao projeto
no decorrer da obra, o que tem impacto no cronograma definido.
De fato, em uma obra publica a construtora precisa seguir o
projeto basico de engenharia fornecido pelo governo e qualquer
modificacdo nesse projeto € negociada entre as partes. Essa
renegociacdo do contrato pode envolver o aditivo do prazo da
obra e do seu custo e caso a construtora ndo concorde com 0sS

novos termos contratuais pode acabar decidindo abandonar a
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obra, prejudicando ainda mais a entrega da escola no tempo

desejado.

Ja na PPP, como apenas o0 projeto conceitual € fornecido pelo
governo, a responsabilidade por elaborar o projeto béasico de
engenharia €é da concessionaria. Isso mitiga os problemas
associados a necessidade de readequacao de projeto, jA que o
projeto € de responsabilidade da propria empresa que esta
realizando a obra. Além disso, a integracdo das atividades de
elaboracdo de projeto com as de construgcdo cria uma
oportunidade para que, tendo mais flexibilidade, a concessionaria
incorpore sua expertise na escolha da solugcdo construtiva mais
adequada, atendendo, ¢é claro, as diretrizes constantes do

contrato.

De fato, foi isso que ocorreu na PPP de BH, em que a
concessionaria implementou uma metodologia construtiva
inovadora, que possibilitou uma reducdo do tempo de construcgéo.
A metodologia construtiva adotada pela concessionaria foi o Light
Steel Frame. Esta metodologia é mais competitiva quando
implementada em larga escala, como no caso das 44 unidades da
PPP. Quando considerada a licitacdo individual das escolas no
modelo tradicional, a utilizacdo do Light Steel Frame ficaria
menos atraente.® Além disso, as unidades que sdo construidas
por essa metodologia precisam de uma manutencado mais intensa
durante o periodo de operagcdo do que as construidas com
alvenaria com estrutura em concreto. Como a manutencdo € um

problema relevante no modelo tradicional, se fosse adotado o

® |sso se deve ao fato de gue boa parte da construcdo é industrializada.

Existe uma fabrica que produz a estrutura metalica e com isso é possivel
reduzir o custo com canteiro de obra, por ter menos pessoal e exigir menos

tempo para construir.
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Light Steel Frame para essas unidades, correr-se-ia o0 risco de ter

as instalacdes fisicas degradadas mais rapidamente.

Por fim, vale destacar que a PPP além de ter conseguido construir
as UMEIs em menos tempo e com menos risco, possibilitou
também a construcdo das unidades em uma escala maior. Na PPP,
existe um U0dnico contrato ao invés de multiplos contratos e
processos licitatérios simultaneos, que exigem um grande esforgo
de coordenacdo do setor publico. Como notado no diagndstico da
Secretaria de Educacéo, existia uma limitacdo na capacidade da
SUDECAP de gerenciar todas essas licitacbes e obras de forma
simultanea. Portanto, esta limitacdo do modelo tradicional era
uma restricao relevante para dar maior escala ao programa de

expansédo da rede educacao infantil.

O Grafico 7 mostra as UMEIs que tiveram as obras concluidas
entre 2009 e maio de 2015, além de colocar a expectativa de
unidades que terdo sido construidas até o final de 2015. Com
isso, € possivel perceber que a PPP mostrou uma capacidade de
entrega de unidades por ano superior ao que vinha sido obtido
historicamente com o modelo tradicional. Em 2014, a PPP
conseguiu entregar 17 escolas e até o fim de 2015 a previsédo € de
entrega de mais 24, sendo que 7 ja haviam sido construidas até
maio de 2015.7° Certamente, essa capacidade de entrega da PPP
foi um forte incentivo para a prefeitura aumentar o0 seu escopo em
2014, quando foram acrescentadas 14 unidades as 30 novas
UMEIs previstas inicialmente. Assim, a existéncia de um unico
contrato na PPP para a construcdo de 44 novas UMEIs permitiu
que a prefeitura superasse as Ilimitacbes associadas ao

gerenciamento das obras e licitagbes no modelo tradicional.

® Ao considerar as 3 UMEIs que foram entregues em 2013 chega-se ao total

de 44 novas UMEIs contratadas.
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Grafico 7 — UMEIs por modalidade de contratacdo e por ano de término
de obra™
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Fonte: elaboracado prépria a partir de dados da Secr etaria Municipal de

Educacao de BH

Em suma, ao analisar os graficos apresentados, pode-se dizer que
a PPP conseguiu atender o objetivo da prefeitura de fazer mais
escolas em menos tempo e com menos risco. Com isso, ao fim de
2015, a PPP sera responsavel por viabilizar o atendimento de
19.360 alunos.

" Nao foram incluidas nesse grafico as 9 UMEIs que foram municipalizadas
e as 20 UMEIs que seradao concluidas em 2016. Adicionando essas UMEIs ao
nimero apresentado no grafico, chega-se ao total de 147 UMEIs planejadas

pela prefeitura.
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5.2 Avaliacao de impacto da PPP na operacdao das UMEIs:
mais tempo para atividades pedagdgicas e maior
qualidade da manutencido de instalacdes fisicas e dos

materiais fornecidos.

O Grafico 8 mostra que a média de tempo gasto com as atividades
pedagogicas pelos diretores das unidades de PPP €& de 70%.
Enquanto isso, os diretores das unidades tradicionais gastam 56%
do seu tempo com esse tipo de atividade. Em outras palavras, é
possivel afirmar que o tempo dedicado a atividades pedagdgicas
pelos diretores das PPPs é 25% maior do que o dedicado pelos
diretores no modelo tradicional. Para verificar se a diferenca das
médias era estatisticamente significativa foi realizado o teste de
diferenca de médias. O resultado foi um p-valor de 0,027, o que

confirma que a diferenca € estatisticamente relevante.
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Grafico 8 — Tempo gasto com atividades pedagodgicas
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Fonte: elaboracédo propria

Esses resultados confirmam a hipdétese de que a utilizacdo de
PPPs faz com que os diretores tenham mais tempo para atividades
pedagdgicas. Isso é importante na medida em que libera o tempo
de profissionais-chave, permitindo que eles se concentrem nas
atividades nas quais eles estdo mais bem preparados para atuar,

as atividades ligadas ao ensino.
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7

Esse ganho de tempo dos diretores é possivel pela simplificagéo
da gestdo dos servicos ndo pedagdgicos’®. Enquanto nas unidades
tradicionais esses servicos sdo contratados separadamente e o0s
diretores tem um trabalho intenso na coordenacdo dos
profissionais envolvidos nesses servi¢gos, na PPP tudo é feito pela
concessionéaria. Assim, todo o trabalho referente a contratacdo e
gestdo desses profissionais é responsabilidade da PPP e nao

mais dos diretores.

De fato, o Grafico 9 mostra que os diretores de unidades
tradicionais alocam menos tempo as atividades pedagdgicas, pois
a gestao dos servicos ndo pedagdgicos consomem mais tempo do
que seria desejavel. Esse resultado reforca a evidéncia de que a
PPP libera o tempo dos diretores para atividades pedagdgicas, na

medida em que simplifica a gestdo dos servicos ndo pedagodgicos.

Neste sentido, os diretores das unidades tradicionais tiveram uma
concordancia maior do que os da PPP com a afirmacao: "Gasto
mais tempo do que seria desejavel para gue 0S servigos nao
pedagogicos tenham um bom nivel de qualidade”. Considerando
uma escala de 0 a 4, em que 0 é discordo totalmente e 4 concordo
totalmente, as unidades tradicionais obtiveram uma pontuacao
0,7 maior™. Ao realizar o teste de diferenca das médias, chega-se
ao p-valor de 0,064, o gque traz uma boa margem de seguranca
para afirmar que a diferenca de resposta entre os dois grupos €
significativa. Além disso, observa-se que o percentual de

diretores de wunidades tradicionais que concordam ao menos

2 Definiu-se no guestionario servigos nao pedagdégicos como o0s servigos de:
higiene e limpeza, lavanderia e rouparia, vigilancia patrimonial, manutencéo
das instalacdes fisicas e manutencdo de Tl e internet.

® Nota-se que pontuacdo maior nesta questdo significa maior concordancia

com a afirmacao.
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parcialmente com a afirmacdo foi de 67%, enquanto que nas

unidades de PPP esse percentual foi de 46%.

Grafico 9 — Avaliacdo da afirmacédo: "Gasto mais tempo do que seria
desejavel para que os servi¢cos nao pedagogicos tenh am um bom nivel

de qualidade".
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Fonte: elaboracédo propria

Uma conclusao adicional que se pode extrair do Grafico 9 é que,
nas unidades tradicionais, a qualidade dos servigos nao
pedagodgicos € mais dependente do nivel de esforco dos diretores
do que nas PPPs. Assim, diferencas no nivel de esfor¢co dos
diretores implicardo em uma variacdo significativa na qualidade

dos servicos ndo pedagdgicos oferecidos nas unidades. De fato, a
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falta de homogeneidade nos servigos prestados foi uma das
motivacdes para a Secretaria de Educacao decidir pela utilizagcao
de PPPs (BELO HORIZONTE, 2015C).

Entretanto, em alguns servicos que fogem da al¢cada dos
diretores, mesmo que estes tenham um elevado nivel de esforco,
ndo é possivel garantir a qualidade do servico. O exemplo mais
marcante desse caso sao o0s servicos de manutencado e
conservacdo das instalagfes fisicas. No modelo tradicional, esses
servicos sdo realizados por o6rgados da prefeitura externos a
escola.”® Esses o6rgdos possuem reconhecida dificuldade de
contratar pela lei 8.666/93 servicos de manutencdo de boa
gualidade e com a rapidez necessaria. Ja na PPP, tanto a
construcdo como todos o0s servicos de manutencdo das
instalacbes fisicas sdo de responsabilidade da concessionaria. A
inclusdo dessas atividades em um unico contrato de longo prazo,
gera sinergias e um melhor alinhamento de incentivos entre
publico e privado, além de permitir a superacdo das dificuldades
existentes nas contratacdes publicas.

O que se observa na pratica € que hd uma melhora expressiva na
qualidade e rapidez dos servicos de manutencdo e conservacgao
das instalacfes fisicas quando utilizada a PPP. O Grafico 10
mostra que o grau de satisfacdo dos diretores de PPP é maior em
termos de rapidez no atendimento e em termos de qualidade final
dos reparos. Considerando uma escala de 0 a 4, em que 0 é muito
insatisfeito e 4 muito satisfeito, as unidades PPP obtiveram uma

pontuacdo 1,1 superior em relacdo a rapidez e em relacdo a

" 0Os responsaveis pelos servicos de manutencdo das instalagdes fisicas

sdo as geréncias regionais (GERMAPs), que estdo vinculadas as
subprefeituras, e a SUDECAP, que esta vinculada a Secretaria Municipal de
Obras.
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qualidade final dos reparos. Ao realizar o teste de diferengca das
meédias, observa-se que a diferenca entre os dois grupos é
realmente muito significativa, contando com um p-valor respectivo
de 0,001 e de 0,002. Adicionalmente, observa-se que o0 percentual
de diretores das unidades de PPP que estdo satisfeitos ou muito
satisfeitos foi de 79% tanto em relacdo a rapidez como a
qualidade. Ja nas unidades tradicionais esse percentual foi de

33% e 35%, respectivamente.

Grafico 10 — Satisfacdo com os servigcos de manutencdo e conser vacéao

de instalag8es fisicas

Muito
Satisfeito
|

B PPP
O Tradicional
g2
L5
Rz~
R
n <
£
g5
Zz
)
[
9 |
=3
k= Rapidez Qualidade

Fonte: elaboracédo propria

Esses servicos de manutencdo e conservacdo sao fundamentais
para manter a boa qualidade das instalacfes fisicas ao longo do
tempo. Caso isso ndo ocorra, corre-se 0 risco de haver um rapido

deterioramento do ambiente escolar. De fato, a manutencdo é uma
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atividade constante, que esta relacionada ndo apenas a
depreciacdo natural do ativo, mas principalmente devido a
utilizacdo diaria pelos alunos, professores e outros usuarios da

escola.

O Grafico 11 mostra gqgue a melhor qualidade da PPP é também
observada nos materiais de higiene, limpeza, lavanderia e
rouparia fornecidos a escola. O grau de satisfacdo dos diretores
das PPPs €& maior em relagcdo a disponibilidade e qualidade
desses materiais. Considerando a escala de 0 a 4, as unidades
PPP obtiveram wuma pontuacdo 0,3 superior em relagcdo a
disponibilidade e 0,8 superior em relacdo a qualidade. O teste de
diferenca de meédias verificou um p-valor de 0,085 e 0,01,
respectivamente, o que permite afirmar que as médias sao
diferentes. Além disso, observa-se que o percentual de diretores
das unidades de PPP que estdo satisfeitos ou muito satisfeitos foi
de 96% em relacdo a disponibilidade e 92% em relacdo a
gualidade. Ja nas unidades tradicionais esse percentual foi de
88% e 60%, respectivamente. Essa diferengca parece ser um
indicativo das dificuldades legais de o poder publico comprar

servicos e materiais de boa qualidade por meio de licitagcao.
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Grafico 11 — Satisfacdo com os materiais de higiene, limpeza, lavanderia

e rouparia fornecidos a escola
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Fonte: elaboracédo propria

Outro dado interessante de ser analisado sao os resultados
referentes aos servicos de manutencdo de Tecnologia da
Informacao (TIl). Esses servi¢cos foram definidos no questionario
como manutencdo da rede de dados local cabeada e da internet
sem fio, pois apenas estes servi¢cos estdo sob a responsabilidade
do privado na PPP. Assim, €& obrigacdo do poder publico o
fornecimento e a manutencdo dos equipamentos de tecnologia
como computadores e impressoras e a conexdo externa da escola

ainternet’.

® O contrato da PPP define que o provimento dos servicos de dados

necessarios a operacdo das UMEIs é uma atribuicdo da Empresa de

Informéatica e Informacdo do Municipio de Belo Horizonte (PRODABEL). A
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Como as responsabilidades pela manutencdo de Tl séo divididas
entre publico e privado na PPP, fica mais dificil captar a
percepcdo das diretoras exclusivamente sobre a atuacdo da
concessionaria. Consequentemente, a comparacao direta com o
modelo tradicional em que tudo é responsabilidade pelo poder
publico fica prejudicada. Na préatica, a avaliacdo das diretoras
pode estar considerando os servicos de manutencdo de Tl como

um todo.

De qualquer forma, os resultados apresentados no Gréafico 12 séo
interessantes, pois indicam que o grau de satisfacdo das diretoras
das unidades tradicionais € superior do que as PPPs no quesito
rapidez no atendimento. Considerando a escala de 0 a 4, as
unidades tradicionais obtiveram uma pontuacdo 0,7 superior neste
guesito. O p-valor neste caso é de 0,007, confirmando portanto a
diferenca entre as médias. Adicionalmente, observa-se que o
percentual de diretores das unidades de PPP que estao satisfeitos
ou muito satisfeitos em relacdo a rapidez foi de 36%, enquanto
gue nas unidades tradicionais esse percentual foi de 76%.

Ja no quesito de qualidade final dos reparos, o p-valor encontrado
no teste de diferenca das médias foi de 0,415. Dessa forma, nao
foi possivel encontrar evidéncias de que h& diferenca entre as
medias no que tange a qualidade dos servicos de manutencado de
TI.

PRODABEL é uma sociedade de economia mista municipal e é responsavel

pela gestdo da informatica publica de Belo Horizonte.
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Grafico 12 — Satisfagcdo com os servigcos de manutencdo de TI
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Fonte: elaboracao propria

A maior satisfagcdo no modelo tradicional com a rapidez no
atendimento de manutencdo de Tl chama a atenc¢ao, pois vai na
direcdo oposta a forte evidéncia encontrada de que a PPP possui
maior rapidez no atendimento nos servicos de manutencdo de

instalagdes fisicas.

Algumas hipoteses podem ser levantadas para explicar as
especificidades do caso da TI. Primeiro, como nas unidades de
PPP a referéncia € a rapidez na manutencdo das instalacdes
fisicas os diretores podem ter sido ser mais rigorosos nessa
avaliacdo. Segundo, como a responsabilidade é compartilhada,

pode haver demora na identificacdo de quem é o responsavel pela
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realizacdo da manutencdo. Essa separacao pode inclusive
incentivar um comportamento do poder publico e do privado de
tentar passar para a outra parte a responsabilidade por realizar o
servico de manutencdo. Essa incerteza e a necessidade de
coordenacdo entre as partes podem acabar impactando em uma

demora maior no atendimento.

Dadas essas hipoteses, vale a reflexdo para contratos futuros de
PPP em educacdo se em um modelo alternativo em que se passa
toda a responsabilidade de TI para o parceiro privado seria

possivel obter resultados melhores.

O Gréafico 13 mostra o grau de satisfagcdo com o servico de acesso
a internet. Neste caso, ndo foi possivel encontrar diferenca
significativa das meéedias tanto em relacdo a disponibilidade como
a velocidade da internet. O p-valor verificado foi de 0,987 e de
0,464, respectivamente. Esse resultado faz sentido quando se
considera que tanto nas unidades de PPP como nas tradicionais, a
responsabilidade de prover a conexdo externa da escola a internet

€ do poder publico.
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Grafico 13 — Satisfagcdo com o servi¢co de acesso a internet
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Fonte: elaboracédo propria

Por fim, havia uma questdo destinada apenas para os diretores
das unidades com PPP, em que o0 objetivo era conhecer o grau de
satisfacdo deles com o0s servicos de atendimento da
concessionaria, considerando tanto os servi¢cos de help desk como
os do auxiliar administrativo da PPP. Esses servi¢cos sao criticos
para 0 sucesso da operacao, pois representam a interface entre
os diretores e a concessionéaria. Dessa forma, se esse canal nao
estiver funcionando corretamente, todos 0s potenciais beneficios

de se utilizar a PPP podem ser prejudicados.

O Gréafico 14 mostra que a avaliacdo desses servigos de
atendimento foi bastante positiva em todos os quesitos abordados:
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rapidez, qualidade, cortesia e capacidade de resolucdo de

problemas.™

Grafico 14 — Satisfagcdo com os servi¢cos de atendimento da PPP
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Fonte: elaboracédo prépria

Em suma, ao analisar as evidéncias encontradas, pode-se dizer
que a PPP gerou os seguintes impactos na operacdo das UMEIs:
permitiu que os diretores dedicassem maior parte do seu tempo
para as atividades pedagdgicas, reduzindo o tempo gasto com a
gestdo dos servigcos ndo pedagdgicos; melhorou a qualidade dos
servicos de manutencdo de instalacbes fisicas e dos materiais

0 percentual de diretores das unidades de PPP que estdo satisfeitos ou
muito satisfeitos com help desk (rapidez no atendimento, qualidade do
atendimento e cortesia) e com auxiliar administrativo (rapidez, cortesia e
capacidade de resolucdo de problema) foi, respectivamente, de 100%, 73%
e 95% (help desk) e 96%, 92% e 88% (auxiliar administrativo).
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fornecidos e tornou o atendimento no servigo de manutencao de TI

mais demorado.

6 CONCLUSAO

O presente trabalho avaliou o impacto da utilizacdo de PPP na
construcdo e operacdo das UMEIs de BH, comparando com o0s

resultados obtidos pelo modelo tradicional de contratacéo.

Foi observado que a PPP possibilitou a construgdo de UMEIs em
menos tempo e com um menor risco de atraso. De fato, o tempo
medio de construcdo das unidades na PPP foi quase a metade do
realizado por obra publica e enquanto 79% das unidades
tradicionais foram entregues fora do prazo contratado de 13
meses, nenhuma unidade de PPP foi entregue acima deste prazo.
Além disso, a PPP permitiu superar as limitagcbes existentes no
modelo tradicional, conseguindo aumentar a escala do programa
de expansdo da rede de educacédo infantil. Foi possivel observar
na PPP uma capacidade de entrega de UMEIs por ano superior ao
gue vinha sido obtido historicamente com o modelo tradicional.
Neste sentido, a PPP viabilizou a construcdo de UMEIs em uma
escala que dificilmente seria possivel sob o modelo tradicional.
Assim, a diferenca ndo se resume a uma analise de qual é o
melhor modelo, mas sim de qual consegue entregar a escala

necessaria ao programa.

Em relacdo ao impacto na operacdo das UMEIs, a pesquisa
mostrou que na PPP os diretores tém mais tempo para focar nas
atividades pedagédgicas, pois gastam menos tempo na gestao dos
servicos ndo pedagdgicos. Adicionalmente, foi observada uma
melhora expressiva nos servicos de manutencdo das instalacdes

fisicas, tanto em termos de rapidez no atendimento como na
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gualidade final dos reparos. Resultado positivo foi encontrado
também em relacdo a qualidade e disponibilidade de materiais de
higiene, limpeza, lavanderia e rouparia fornecidos a escola. Ja em
relacdo aos servicos de manutencado de TI, ndo foi possivel notar
diferencas em termos da qualidade dos reparos, mas foi notada
uma piora no quesito rapidez no atendimento. Essa piora pode
estar relacionada a uma especificidade desse servi¢co: o contrato
de PPP prevé o compartilhamento de responsabilidades entre o

publico e o privado.

Em resumo, a utilizacdo de PPP gerou maior eficiéncia e escala
na construcdo das UMEIs e, de forma geral, maior qualidade na
sua operacado. Os resultados encontrados confirmam a proposicéao
tedrica de Patrinos et al (2009) e IFC (2013) de que ao passar 0sS
servicos ndo pedagogicos para o privado, os diretores podem ter
maior foco no ensino e que, especialmente em paises emergentes,
€ possivel ter melhoras significativas na qualidade do servi¢co de
infraestrutura prestado.

A realizacdo dessa pesquisa sO foi possivel por uma especial
conjuntura de fatores. Devido a urgéncia de expandir o
atendimento a educacédo infantil para cobrir o déficit de vagas na
rede publica, o prefeito Marcio Lacerda implementou um
significativo programa de expansdao da rede de UMEIs.
Primeiramente foi priorizado o modelo de contratacédo tradicional e
em um segundo momento, com as limitagcbes observadas deste
modelo, o governo utilizou a PPP. Assim, houve um grande
numero de UMEIs sendo implementadas com as duas modalidades
contratuais em um mesmo governo, na gestdo do Prefeito Marcio
Lacerda, contando, portanto, com as mesmas capacidades
estatais, e em uma mesma localidade, o municipio de Belo
Horizonte. Além disso, todas as unidades de PPP fazem parte de

um Ganico contrato de PPP, ou seja, com 0o mesmo modelo
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regulatdério e possuem padrdo de edificacdo e arquitetébnico
similares aos das unidades construidas por obra publica. Esse
conjunto de fatores criou um experimento natural em que nao
havia viés de selecdo na escolha das unidades que seriam
implementadas via PPP, pois os critérios utilizados eram os
mesmos das unidades tradicionais: ter demanda identificada e
terreno desimpedido. Com isso, criou-se a oportunidade de
realizar a comparacdo direta entre as duas modalidades,
possibilitando a avaliagcdo de impacto tanto na fase de operacao
das UMEIs como também na de construcédo.’’

Aproveitando dessa conjuntura de fatores, essa pesquisa pb6de
contribuir no preenchimento de algumas lacunas do conhecimento
sobre PPPs. Mesmo em nivel internacional ainda hé& poucos
estudos de avaliacdo de impacto relacionados a infraestrutura
(RAVAILLON, 2009) e em especial faltam estudos de avaliacdo de
impacto das PPPs de infraestrutura (WORLD BANK ET AL, 2014)"%,
Dada a escassez de pesquisas produzidas nessa area, Patrinos et
al (2009) recomendaram que fossem realizados estudos de

avaliacdo de impacto sobre as PPPs de infraestrutura escolar.

De fato, esse estudo é inovador, pois ndo foi encontrado nenhum
outro que realizasse a comparacao direta entre o modelo
tradicional e a PPP tanto em termos de construcdo como de

operacdo e que analisasse exclusivamente as PPPs em educacao.

" A colaboracdo e transparéncia da prefeitura de Belo Horizonte tornaram
possivel superar uma usual dificuldade em estudos de avaliacdo de impacto
desse tipo, o levantamento dos dados referentes ao modelo tradicional.

® Os resultados encontrados nesta dissertacdo contribuem para
complementar o guia de PPPs do World Bank et al (2014) especificamente
nas secdes que se encontram nas pgs. 42 e 43: "How PPPs can help -
improved construction of new assets" e "How PPPs can help - improved

service delivered and management".
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7

Um dos objetivos das avaliacbes de impacto € gerar informacdes
gue permitam o aprimoramento do programa que esta sendo
implementado. No caso de BH, os dados coletados por meio de
guestionario parecem indicar um potencial para aumentar ainda
mais os beneficios da PPP que estdo relacionados a reducédo do
tempo gasto com atividades ndo pedagdgicas. Neste sentido,
poderiam ser pensados treinamentos especificos para os diretores
das unidades de PPP, visando aumentar o aproveitamento do

tempo ganho em atividades pedagdgicas.

Outro ponto que poderia ser repensado em contratos futuros de
PPP em educacdo é a questdo da alocacédo de responsabilidades
dos servicos de manutencdo de TI. Pode ser estudado, por
exemplo, se em um modelo alternativo em que se passa toda a
responsabilidade de Tl para o parceiro privado seria possivel

obter resultados melhores.”

Uma preocupacdo adicional dessa dissertacao foi trazer ideias e
resultados que ajudassem o0s gestores publicos a resolver
problemas reais. Nesse sentido, as PPPs tem relevante potencial
para contribuir na superacao das dificuldades enfrentadas pelo
Proinfancia. Como observado por Rezende (2013) em sua
detalhada analise deste programa do governo federal, os
principais problemas encontrados para expansdo da educacao
infantil se encontravam nas etapas de licitacdo e construcdo das
escolas. De fato, as limitagcdes deste programa eram similares as
da prefeitura de Belo Horizonte antes da implementacdo da PPP.
Dentre essas dificuldades, pode-se citar: a morosidade na

licitacdo, lentiddo e atraso na execucdo da obra, abandono das

" Esse modelo foi utilizado na PPP de complexos hospitalares do Estado de
SP, ver SAO PAULO (2015).
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obras pela construtora e entrega de obras com defeitos, méa
gualidade ou em desacordo com o projeto de engenharia.

Neste contexto e diante dos resultados apresentados nesta
dissertacdo, seria interessante pensar numa adaptacdo do
Proinfancia para considerar de forma mais efetiva a utilizacdo de
PPPs como parte da estratégia do programa na provisdao de
infraestrutura escolar. Além disso, ha espaco para uma discussao
sobre como aperfeicoar a Lei de Licitagcbes de modo a aumentar
sua eficiéncia, efetividade e transparéncia na contratacdo de

obras.

Como visto em Neto et al (2013), o problema brasileiro de
infraestrutura escolar é realmente preocupante, pois somente
cerca de 15% das escolas no Brasil possuiam infraestrutura
minimamente adequada. Dificuldades ndo apenas na construcao
das escolas, mas também na manutencdo das suas instalacdes
fisicas agravam esse problema. Quando se considera quesitos
como a conectividade das escolas, a situagcdo € ainda pior, com
somente 4% das escolas publicas tendo uma conexédo entre 9 e 10
Mbps.® De fato, a falta de um ambiente escolar propicio é uma
grande barreira para o0 processo de ensino-aprendizagem e
consequentemente para a melhoria na qualidade da educacdo no

pais.

Esse quadro apenas confirma a necessidade urgente de se pensar
em um programa nacional que consiga melhorar a infraestrutura
escolar em larga escala. Um programa em que o governo federal
forneca nado sO apoio financeiro aos municipios, mas também
apoio técnico a estruturacdo dos projetos e que considere a PPP
como parte de sua estratégia, visando o aumento da escala, da

8 Censo Escolar 2014
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eficiéncia e da qualidade na construcdo e operacao das escolas.
De fato, este estudo mostrou que a PPP pode reduzir os custos de
transacdo na implementacdo de infraestruturas ao minimizar os
custos existentes no modelo tradicional para coordenar e
acompanhar multiplos contratos simultaneamente. Dessa forma, é
possivel contribuir para superar as restricbes do governo em

termos de capacidade gerencial de execucado dos projetos.

Dentre as limitacdes desse estudo, pode-se citar o fato de que os
contratos de PPP ainda estdo no seu inicio. O ideal seria atualizar
esse estudo de periodicamente, principalmente no que tange a
avaliacdo de impacto na operacdao das UMEIs. Nesse sentido, o
contrato de PPP ja prevé uma rigorosa mensuracdo do
desempenho nessas unidades. Entretanto, seria interessante
estender essa avaliacdo para as unidades tradicionais, mesmo
gue em uma versao mais simplificada, para que se possa
comparar sistematicamente o desempenho entre as duas

modalidades na operacao das escolas.

Outra limitacdo esta relacionada ao fato de que apesar de terem
sido analisadas véarias escolas, elas faziam parte de um uUnico
contrato de PPP, que foi executado por um consércio privado
especifico. Assim, é recomendavel observar futuramente se outras
PPPs em educacdo ou similares implementadas por consdrcios
privados diferentes obterdo resultados também favoraveis quando

comparadas com o modelo tradicional.

Por fim, uma limitacdo relevante desta pesquisa foi ndo conseguir
avaliar a diferenca entre os custos das duas modalidades. Apesar
de o custo da PPP ser mais facil de identificar, pois se trata do
valor da contraprestacdo paga mensalmente ao privado mais o
valor dos aportes pagos durante o periodo de obras, no modelo
tradicional os custos sdo mais dificeis de serem levantados. Para

7

se ter um custo que seja comparavel ao modelo de PPP ¢



117

necessario considerar ndao s6 o0 que foi gasto na fase de
construcdo das escolas como também o0 custo de todos os
servicos que estdo no escopo da PPP. O levantamento de todos
esses custos de forma confiavel ainda € uma tarefa muito ardua e
exige uma mobilizacdo de esforgcos de diversos profissionais, que
extrapola o escopo dessa dissertacéo.

Para pesquisas futuras, ha um vasto campo a ser explorado com a
realizacdo de estudos de avaliacdo de impacto de PPPs e
concessOes em diferentes setores. A realizacao dessa avaliacao
ex post € de relevante importancia para entender em quais casos
as PPPs estdo agregando valor e para aperfeigcoar os contratos e
0s modelos regulatdrios que estdo sendo adotados. Embora cada
setor e cada projeto possua sua particularidade, a metodologia
aqui adotada pode servir de referéncia para futuros trabalhos

nesta area.
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8 APENDICE

APENDICE A - Questionario aplicado aos diretores das UMEIs
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Intro

Informacoes Importantes Sobre a Pesquisa

O objetivo deste questionario € conhecer um pouco mais do dia a dia do trabalho
das Diretoras das Unidades Municipais de Ensino Infantil (UMEIs) de Belo
Horizonte. Vocé levara cerca de 5 minutos para completar o questionario.

O questionario é parte de uma pesquisa que esta sendo realizada por Bruno
Rodrigues, aluno do Mestrado Profissional em Administragéo Publica da FGV,
sob supervisao do Professor Dr. Cesar Zucco Jr., e com autorizagéo da Secretaria
de Educacao de Belo Horizonte. Os dados aqui coletados serdo analisados de
forma quantitativa, e resultados seréo divulgados de forma agregada que néo
permita identificar os autores das respostas. A participacdo na pesquisa ajudara
a avangar o conhecimento sobre as distintas formas de provisao de servicos
publicos de educacao infantil, e ndo apresenta riscos aos participantes.

Em caso de duvida, os pesquisadores podem ser contatados por email:
bruno.rodrigues@bndes.gov.br e cesar.zucco@fgv.br.

Entendo as condi¢des descritas e concordo em participar da pesquisa

Nao desejo participar da pesquisa

Itens Comuns

Na sua avaliagao, quanto do seu tempo ¢é dedicado as atividades pedagogicas da
escola?

(% do tempo dedicado as atividades pedagdgicas)
0O 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

Até que ponto vocé concorda ou discorda com a seguinte afirmagao?

https://fgvsocial .col.qualtrics.com/WRQualtricsControlPanel/Ajax .php?action=GetSurveyPrintPreview& T=5UdcvkPO35dylm2 YOi4Ew | 1/5
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'Gasto mais tempo do que seria desejavel para que 0s servicos nao pedagdgicos
tenham um bom nivel de qualidade."

(Servigos ndo pedagdgicos séo os servigos de higiene e limpeza; lavanderia e rouparia, vigilancia patrimonial,

manutengao das instalagdes fisicas e manutengdo de Tl e internet.)

Concordo totalmente
Concordo

Nem concordo, nem discordo
Discordo

Discordo totalmente

N&o sei avaliar

Quéo satisfeito vocé esta com os servicos de manutencgao e conservacao das
instalacoes fisicas?

Rapidez no atendimento Qualidade final dos reparos
Muito Satisfeito O O
Satisfeito O O
0 0
Insatisfeito @) O
Muito Insatisfeito O O
N&o sei avaliar O O

Quéo satisfeito vocé esta com os materiais de higiene, limpeza, lavanderia e
rouparia fornecidos a escola (ex.: papel higiénico, papel toalha, sabao, roupa de
cama e toalhas)?

Disponibilidade Qualidade
Muito Satisfeito O O
Satisfeito O O
Nem satisfeito, nem
insatisfeito O O
Insatisfeito O @)

https://fgvsocial .col.qualtrics.com/WRQualtricsControlPanel/Ajax .php?action=GetSurveyPrintPreview& T=5UdcvkPO35dylm2 YOi4Ew | 2/5
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Muito Insatisfeito O O
N&o sei avaliar O O

Como a internet é utilizada para atividades da escola?

Nao é utilizada para nenhuma atividade
E utilizada apenas para atividades administrativas
E utilizada apenas para atividades pedagdgicas

E utilizada tanto para atividades administrativas quanto pedagdgicas

Quao satisfeito vocé esta com os servicos de manutengéo de Tl, definidos aqui
como manutencgao da rede de dados local cabeada e da internet sem fio?

Rapidez no atendimento Qualidade final dos reparos
Muito Satisfeito O O
Satisfeito O O
0 0
Insatisfeito O O
Muito Insatisfeito O O
N&o sei avaliar O O

Quéo satisfeito vocé esta com o servico de acesso a internet?

Disponibilidade Velocidade
Muito Satisfeito O O
Satisfeito O O
0 o
Insatisfeito @) O
Muito Insatisfeito O O
N&o sei avaliar O O

PPP

https://fgvsocial .col.qualtrics.com/WRQualtricsControlPanel/Ajax .php?action=GetSurveyPrintPreview& T=5UdcvkPO35dylm2 YOi4Ew | 3/5
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Quéo satisfeito vocé esta com os servicos de "Help Desk" da Parceria Publico-
Privada ?

Rapidez no
Rapidez noregistro  atendimentodas  Cortesia e educagao
das solicitagdes solicitacdes no atendimento
Muito satisfeito O O O
Satisfeito O O O
e o 0 0
Insatisfeito O O O
Muito insatisfeito O O O
N&o sei avaliar O O O

Quéo satisfeito vocé esta com os servigos do Auxiliar Administrativo da Parceria
Publico-Privada?

Rapidez no Capacidade de
atendimento das  Cortesia e educacgao resolver os
solicitagbes no atendimento problemas
Muito satisfeito O O O
Satisfeito O O O
i 0 0
Insatisfeito O O O
Muito insatisfeito O O O
N&o sei avaliar O O O
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